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DROIT ADMINISTRATE 



L'ADMINISTRATION 



L'administration en elle-meme 



Pour les juristes, il est difficile de determiner une definition. Au moins deux sens, I'un organique 
(ensemble destitutions, de structures, d'organes, d'agents, de personnels, de batiments, des bureaux...) et 
c'est ce sens que Ton utilise couramment et probablement qu'il faut lire dans les textes. L'autre sens est 
fonctionnel et designerait les activites exercees par les organes administratifs. 

Pour le juriste, c'est le second sens qui est le plus interessant. Pourtant, on ne sait pas quelles sont ces 
activites... En realite il faut aller plus loin et pouvoir prendre acte de ce que l'administration n'est pas un 
terme juridique, ce n'est pas une notion juridique ?a n'est pas une notion propre au droit public. Des qu'une 
entite collective et impersonnelle se forme, elle ne pourra perdurer sans un dispositif de prise en charge des 
fonctions communes et inherentes au groupe. 

Trois concepts de l'administration : 

Personne morale de droit public: entites abstraites, collectives, impersonnelles, a qui on attribue des 
prerogatives juridiques : I'Etat, les collectivites territoriales, les personnes publiques specialisees. 
Autorite administrative : personnes physiques faisant office d'organe pour les personnes morales. 
Ce sont des organes individuels ou collectifs, habilites a decider et a agir au nom et pour le compte 
des personnes morales de droit public dont elles dependent. 
Agent public : personnel d'execution. 

Lien entre droit administratif et droit constitutionnel : L'administration a ete pensee a travers I'Etat, 
c'est I'Etat en marche, la souverainete en action. En France, l'administration possede les caracteristiques de 
I'Etat dont elle est le prolongement concret et quotidien. 



L'administration d'une democratie liberate 

> L'administration d'un regime democratique 

Illustrations 

La soumission a la loi 

Si l'administration frangaise incarne la democratie francaise, l'administration doit done etre soumise a la loi. 
C'est ce qu'on appelle le principe de legalite de Taction administrative. On trouve des traces de ce principe 
dans la Constitution : article 4 de la DDHC « Les bornes a la liberie ne peuvent etre prevues que par la 
loi ». Une autorite administrative ne peut agir qu'en vertu d'une loi et que conformement a la loi. Ce principe 
a ete erige au rang de principe general de droit avec I'arret du Conseil d'Etat Assemblee du 17 fevrier 1950 
« Dame Lamotte » 

La subordination au pouvoir executif 
Dans une demo moderne, l'administration est placee sous I'autorite du pouvoir executif. Chaque service, 
ministere, direction administrative de I'Etat est place(e) sous la subordination d'une autorite executive. Un 
ministre n'est pas seulement une autorite politique mais c'est aussi une autorite administrative ; il faut le voir 
comme un chef de service administratif. 

Article 20 de la Constitution «Le Gouvernement dispose de I'ad ministration ». 

Article 21 de la Constitution « Le 1er Ministre dirige I'action du gouvernement, il assure /'execution des lois 
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sous reserve des dispositions de /'article 13, il exerce le pouvoir reglementaire et nomme aux emplois civils 
et militaires » 

Article 13 de la Constitution « Le President de la Republique signe les ordonnances et il nomme un 
certain nombres d'emplois civils et militaires ». 

Les nuances 

[.'interpretation des bis 

Toute norme generale et impersonnelle est sujette a interpretation car par definition une regie de droit dotee 
d'un haut niveau de generalite est forcement imprecise, floue et ambigue. Espace de liberie pour I'interprete. 
Finalement, la loi est necessairement sujette a interpretation, c'est I'essence du droit. 

Cette marge de manoeuvre vaut pour I'administration. C'est ce que Ton appelle en droit administratif le 
pouvoir discretionnaire de I'administration. En raison de la structure de la norme juridique, I'administration a 
le choix entre plusieurs interpretations egalement legales. 

L'application des lois 

Une loi est une norme generale et impersonnelle. Elle possede un haut degre de generalite. II arrive 
frequemment qu'une loi, pour etre appliquee concretement ait besoin de dispositions complementaires pour 
la preciser. Qui prend ces dispositions de complementarite ? C'est le gouvernement dans un regime 
democratique qui dispose d'un pouvoir reglementaire. Or le gouvernement, c'est I'administration. II y a done 
confusion des pouvoirs. A travers le pouvoir reglementaire, I'administration possede une main mise sur 
l'application des lois. 

L'execution des lois 

Dans la conception de l'execution des lois par I'administration developpee depuis le debut du 20eme, il s'est 
insinue I'idee que, executer les lois ce n'est pas simplement mettre en ceuvre une loi prealable mais c'est 
assurer la continuity de I'Etat, maintenir la cohesion nationale, pourvoir au service public y compris lorsque 
le legislateur est reste imprecis ou muet. 

Cette vision tres large est liee a I'idee de situation d'exception. Cela donne a I'administration une marge de 
manoeuvre. En periode de situation exceptionnelle, I'administration a une habilitation a agir qui va au-dela 
des dispositions formelles de la loi. 
Exemples : 

• Arret du Conseil d'Etat du 28 juin 1918 Heyries : I'autorite administrative peut s'affranchir des 
regies habituelles de competence (elle peut intervenir dans le domaine legislatif), de formes et du 
respect de principes fondamentaux (en I'espece la libre circulation des personnes) 

• Arret du Conseil d'Etat du 8 aout 1919 Labonne : « II appartient au chef de I'Etat en dehors de 
toute delegation legislative, et en vertu de ses pouvoirs propres, de determiner celle des mesures de 
police qui doit en tout etat de cause etre appliquee dans /'ensemble du territoire. » 

> L'administration d'un regime liberal 

Illustrations 

On peut dire que la republique francaise est une democratie liberale : 

• Division des pouvoirs : I'article 16 de la DDHC enonce explicitement en droit francais qu'il n'y a pas 
de regime constitutionnel sans separation des pouvoirs ni garantie des droits. 

• Affirmer des garanties : notre Constitution comprend un Preambule qui declare et protege les droits 
fondamentaux (1ere generation). Le Preambule de la Constitution de 1946 protege les droits sociaux 
economiques comme la liberie syndicale, le droit de greve, I'egalite des sexes, etc (2eme 
generation) et la Charte de I'environnement incarne les droits de la 3eme generation. 

• Procedure permettant aux citoyens de se defendre au cas ou leurs droits fondamentaux sont 
meconnus par le pouvoir et d'obtenir une sanction concrete : I'autorite judiciaire protege les liberies 
dans les rapports prives, le juge administratif les protege contre les tentations arbitraires du pouvoir 
administratif et I'organe constitutionnel est charge de controler la constitutionnalite des lois (Conseil 
constitutionnel) ce qui s'est accentue avec I'apparition de la QPC en 2010. 



Mais on peut toutefois apporter des nuances a ce tableau idyllique. 
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Les nuances 

Le pouvoir legislatif 

II est affaibli car le pouvoir executif sort renforce par la Constitution de 1958. Or le pouvoir executif c'est 
I'administration done renforcement de la fonction administrative. 

Le gouvernement, le 1er Ministre possedent des attributions administratives importantes : article 21, article 
13. 

Le pouvoir executif 

80% des lois votees sont d'initiative gouvernementale done de I'administration. De plus, c'est 
I'executif qui assure I'execution des lois. 



Le pouvoir judiciaire 

Selon Montesquieu « Le juge est la bouche de la loi » : cela signifie que le juge n'a aucun pouvoir propre, 
c'est un automate qui se contente de dire le droit. Parfois, on peut s'interroger sur I'independance de cette 
autorite. 

Par exemple, quelques magistrats du parquet sont places sous I'autorite directe du Garde des Sceaux c'est 
a dire d'un membre a part entiere du pouvoir executif. 

La primaute de la liberie individuelle 
Deux conceptions : 

• L'Etat gendarme : I'Etat est uniquement la pour garantir a I'individu que son bonheur personnel ne 
sera pas perturbe par les autres. 

Mais, dans la tradition francaise, la liberie et le bonheur de I'individu demeurent des objectifs principaux ; 

• L'Etat providence : la pour assurer I'individu contre les risques de la vie, d'ou naissance du systeme 
d'assurances. L'Etat est la pour essayer de garantir le progres social, la croissance economique, 
lutter contre les dereglements du systeme economique. 

La France, en ce sens n'est pas un pays typiquement liberal car depuis toujours il y a une tradition d'Etat 
interventionniste, d'Etat social. Ainsi, place importante des autorites administratives, nombre important de 
fonctionnaires publics, de services etc. pour assurer toutes les fonctions de I'Etat providence. 

L'administration d'un Etat unitaire 

> L'unite politique de I'Etat 



Illustrations constltutlonnelles 

Depuis 1791 toutes les Constitutions francaises ont repris la meme formule selon laquelle I'Etat est un et 
indivisible. La formule est rituelle. 

L'indivisibilite de la Republique implique qu'il n'y ait qu'un seul peuple francais. 

La jurisprudence constitutionnelle affirme que « Ni le principe de libre administration des collectivites locales, 
ni la reconnaissance de collectivites particulieres en Outre-Mer ne sauraient conduire a ce que les 
conditions essentielles de mise en ceuvre des libertes publiques et I'ensemble des garanties qui leur sont 
attachees ne puissent pas etre les memes sur I'ensemble du Territoire de la Republique. » 



Illustrations administratives 

Exemples divers 
Le controle hierarchique 

En organisant I'administration de maniere hierarchique on parvient a faire remonter le systeme administratif 
jusqu'a un superieur ultime : le ministre. Cela garantie l'unite de Taction administrative ; concept fondamental 
du droit administratif francais. 

La science du droit administratif a ainsi defini ses composantes et ses caracteristiques. 
Composantes : 

■ Le pouvoir destruction : permet aux superieurs d'emettre des ordres 

■ Le pouvoir d'annulation : permet aux superieurs d'annuler les actes de son subordonne. 

■ Le pouvoir de reformation 
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■ Le pouvoir de substitution : possibility pour I'autorite superieure d'agir a la place de son 
subordonne. 

Caracteristiques : 

■ Pouvoir qui existe de plein droit : il n'a pas besoin d'etre prevu par un texte d'habilitation il 
est inherent a toute autorite hierarchique de rang superieur. Conseil d'Etat, 30 juin 1950 , 
arret « Queralt ». 

■ L'autorite superieure peut exercer son pouvoir hierarchique aussi bien pour des raisons 
juridiques que pour des raisons d'opportunite. 

■ Le superieur hierarchique peut mettre en ceuvre son controle hierarchique de sa propre 
initiative. 



Le prefet 

Illustration exemplaire de la representation de I'Etat sur un territoire. Institution napoleonienne, cree 
par la loi du 28 Pluviose an VIII (7 fevrier 1800). II a ete precisement imagine comme etant « Les yeux et 
les oreilles de I'Etat sur les territoires », agent permanent de I'Etat cense faire remonter les infos au niveau 
central et inversement, faire respecter sur les territoires de la Republique les ordres issus du gouvernement 
central. 

En depit de ses origines bonapartistes, le prefet a survecu a tous les regimes politiques que la 
France ait connus et c'est toujours une institution centrale de la Republique. Des decrets recents ont 
modernise le statut des prefets : 

• Decret du 29 avril 2004 : « dans la region comme dans le departements le prefet est le depositaire 
de I'autorite de I'Etat (...) il veille a /'execution des decrets et des decisions gouvernementales » 

• Decret du 16 fevrier 2010 : « le prefet de departement est garant du maintien de I'ordre public dans 
le departement. » 

La vente forcee des biens locaux 

Le Conseil d'Etat fait revivre une loi abrogee qui consiste a redonner a I'Etat le pouvoir de vendre de 
maniere forcee des biens appartenant a des collectivites infra-etatiques : arret du Conseil d'Etat 18 
novembre 2005 « Societe fermiere de Campoloro » dans lequel il decide que « Figure au nombre des 
pouvoirs implicitement reconnus au prefet par la loi du 16 juillet 1 980, la vente forcee des biens appartenant 
a une collectivite territoriale a I'exception de ceux necessaires au bon fonctionnement des services publics ». 

La theorie des mutations domaniales 

Procedure inventee de toute piece par le Conseil d'Etat en 1909 pour contourner un obstacle : 
I'impossibilite d'exproprier le domaine public pour I'Etat. Autrement dit, en France, les collectivites infra 
etatiques proprietaire d'un patrimoine n'ont pas totalement la maitrise de I'affectation des biens du domaine 
public. 

Exemple topique du controle de I'Etat sur les collectivites territoriales 
Les conditions 

Officiellement, le controle de tutelle a ete supprime, grand apport de la loi du 2 mars 1982, loi dite 
« relative aux droits et libertes des communes, des departements et des regions ». 

Elle lui substitue un nouveau controle : dans le projet initial, il etait prevu que le prefet pourrait saisir a 
posteriori le juge administratif contre les actes des collectivites territoriales une fois ses actes entres en 
vigueur. Mais le controle de I'Etat tel qu'il etait prevu a ete juge inconstitutionnel par le Conseil constitutionnel 
car il ne permettait pas au prefet de connaTtre par avance le contenu des actes locaux et done de pouvoir 
saisir le plus rapidement possible le juge. Contraire aux prerogatives que lui accorde I' article 72 de la 
Constitution. 

Les modalites 

Le controle de I'Etat sur les collectivites territoriales est confie au prefet. Les collectivites territoriales doivent 
transmettre leurs actes au service de la prefecture pour qu'ils deviennent executoires. La transmission ne 
concerne que les actes les plus importants : deliberations des assemblies locales, decisions prises en 
matiere de police, les contrats, les decisions relatives aux agents publics, les permis de construire... 

Pourquoi dit-on que la tutelle a ete abrogee ? Car I'autorite qui veille au controle est le juge administratif, qui 
ne peut statuer qu'en droit, et non pas en opportunite politique, c'est la grande difference ; aujourd'hui le 
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controle est uniquement juridique, c'est un controle de legalite. On s'en rennet a une autorite independante. 
Le prefet deferre au tribunal administratif les actes locaux qu'il estime entaches d'illegalite d'ou le nom de 
deferre prefectoral. 

> La territorial ite administrative de I'Etat 




Utopique de penser qu'un Etat unitaire peut etre totalement centralise, ce n'est pas materiellement 
realisable a partir du moment ou le territoire d'un Etat possede une certaine dimension. 
Deux techniques juridiques : la deconcentration et la decentralisation. 

La deconcentration 

Definition 

C'est un quadrillage qui consiste a decouper le territoire en circonscriptions administratives a la tete 
desquelles on place des agents administratifs. 
A partir de la, deux grands modeles : 

• La centralisation : a la tete de chacune des circonscriptions on va placer un agent administratif qui 
est un pur relais des autorites administratives centrales, c'est a dire gouvernementales. Aucune 
liberie d'initiative, il est uniquement la pour transmettre les ordres des organes centraux et verifier 
leur bonne application. 

• La deconcentration : consiste a mieux repartir des competences entre le centre et la peripherie, 
done entre les organes centraux de I'Etat et les agents places a la tete des circonscriptions 
administratives territoriales. L'Etat accroTt les attributions des autorites administratives placees a la 
tete des circonscriptions administratives territoriales : elles ne sont plus cantonnees a I'execution 
des decisions prises au niveau central et il leur est reconnu des competences propres d'initiative et 
de decision. L'autorite deconcentree reste enserree dans la hierarchie administrative de I'Etat. On lui 
laisse une marge de manoeuvre, d'initiative, de decisions. 

Loi du 6 fevrier 1992 relative a I'administration territoriale de la Republique et decret du 1er juillet 1992 

portant charte de la deconcentration : desormais, ne sont confies aux administrations centrales, que les 
seules missions presentant un caractere national ou dont I'execution ne peut etre deleguee a un echelon 
territorial. A contrario, toutes les autres missions sont confiees aux autorites deconcentrees. 

Les modalites 
Echelle de la deconcentration, de bas en haut : 

• la Commune (nee avec loi 14 decembre 1789): veille a I'execution des lois et reglements, organise 
le recensement et les elections, assure le service de I'etat civil, delivrance des cartes d'identite. A la 
tete de la commune : le maire. 

• le Canton (cree par loi du 22 decembre 1789), a ce jour uniquement une circonscription judiciaire 
ou electorale. A la tete du canton : personne. 

• L'Arrondissement (cree par la loi du 28 Pluviose an VIII), support de Taction de I'Etat en matiere 
d'enseignement, d'equipement ou de securite civile. A la tete de I'arrondissement : le sous-prefet. 

• le Departement (cree par loi du 22 decembre 1789), type meme de la circonscription 
administrative territoriale d'un Etat. A la tete du departement : prefet departemental. 

• la Region (decrets du 2 juin 1960 et du 7 janvier 1959) a la tete de la region : prefet de region. 



La decentralisation 
Definition 

On va inventer une technique juridique pour essayer de reconnaTtre I'identite locale : la decentralisation. 
D'un point de vue strictement juridique, sont dites decentralisees au sein d'un Etat unitaire, les autorites 
administratives locales qui ne sont pas soumises au pouvoir hierarchique des autorites centrales. On 
supprime le lien hierarchique. On fixe une liste de pouvoirs qui relevent exclusivement de I'Etat et ceux de la 
region autonome. 

Malgre tout, cette technique peut etre completee par d'autres modalites : 

• Les habitants peuvent recourir a I'election de leurs representants locaux. 
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• Attribuer la personnalite juridique a I'entite locale, en faire un sujet de droit, et done possibility de 
prendre des actes juridiques, de repondre de ses actes, droit d'agir en justice. 

• L'Etat central doit accepter de transferer des competences aux collectivites territoriales. 

• L'independance financiere : impots locaux distincts des impots nationaux. 

Consecration en droit francais 
Sorte de piece de theatre : 

• Acte 1 : loi du 2 mars 1982 relative aux droits et liberies des CT, 

■ supprime I'ancienne tutelle administrative pour la remplacer par le mecanisme du defere 
prefectoral, 

■ erige la region en CT, 

■ supprime la qualite du prefet comme executif du departement. 

• Acte 2 : deux reformes 

■ Revision constitutionnelle du 38 mars 2003 : ajout a I'art 1er que la Republique a une 
oraanisation decentralisee 

loi du 13 aout 2004 : opere de nouveaux transferts de competences, notamment pour la gestion des routes. 



• Acte 3 : complique (nous sommes toujours dedans) 
Acceleration et complexity de la vie politique. 

Constitue par la loi du 16 decembre 2010 (vote par la majorite presidentielle sous Sarkozy) qui a opere une 

clarification des competences et avaient prevu de remplacer les conseillers generaux et regionaux par des 

conseillers territoriaux. 

La nouvelle majorite s'est empressee d'abroger cette loi, depuis le quinquennat de Hollande. La loi du 17 
mai 2013 propose de supprimer I'ancienne appellation des conseillers generaux pas conseillers 
departementaux. 

Les principes 

Quels sont ces grands principes que Ton trouve mentionnes a I'article 72 ? 

• Alinea 2 : principe de subsidiarity « Toutes les competences doivent etre naturellement reparties 
entre I'Etat et les collectivites territoriales selon un critere de proximite ». 

• Alinea 3 « Les collectivites territoriales s'administrent librement par des conseils elus » : dimension 
democratique dans la gestion des collectivites territoriales, cela passe en ppe par des mecanismes 
de demo representative, les habitants d'un territoire elisent leurs representants. 

• Alinea 3 « Les collectivites territoriales disposent desormais d'un pouvoir reglementaire propre » 

• Alinea 4 « Les collectivites territoriales peuvent proceder a des experimentations legislatives », 
experimenter une mesure qui deroge a une loi nationale. 

• Alinea 5 « La Constitution prohibe toute tutelle d'une collectivite territoriale sur une autre ». Mais, 
creation du concept de collectivite chef de file, done, pour I'exercice d'une mission. 

• Article 72-2 garantie I'autonomie financiere des collectivites territoriales, qui disposent librement de 
leurs ressources, leurs impots etc. 

Les modalites 
Les modalites structurelles 

• Les communes 

• Les departements 

• Les regions. 

Enjeux de la reforme territoriale : essayer de rationaliser le nombre de collectivites territoriales, mais comme 
on n'y parvient pas, le legislateur cree des regroupements de collectivites territoriales sous la forme 
d'etablissements publics (syndicats de commune, metropoles, communautes urbaines, agglomerations 
etc.). Souvent, I'attachement tient au fait que les collectivites territoriales reposent sur un vrai fonctionnement 
democratique, possedent un organe deliberant et un organe executif. 

Les modalites fonctionnelles 

• Les communes heritent de toutes les competences qui peuvent se realiser a un niveau urbain ou 
rural : tous les services publics de proximite (police administrative, distribution de I'eau, transport 
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urbain, gestion des dechets menagers, entretien de la voirie, permis de construire...). 

• Les departements ont trois types d'attribution : (1) gere la voirie departementale, (2) organise les 
services de secours et de lutte contre I'incendie et (3) charge de Taction sociale. 

• Les regions heritent de I'aide aux entreprises, de la formation professionnelle, des questions 
d'environnement, et des activites de transports ferroviaires et urbains. 

Mais il se peut qu'une meme activite soit distribute a plusieurs echelons, ainsi risque de conflit, de 
gaspillage financier, etc. (ex : mission de I'enseignement). On parle de dedoublement fonctionnel. 



L'administration et le droit 
L'Esprit du droit administratif 

> Le principe de legalite 

La consecration du principe de legalite 

Modalites 

Arret Conseil d'Etat Assemblee du 6 decembre 1996 « Societe Lambda » : le Conseil d'Etat rappelle que 
TOUTES les regies de droit peuvent etre des normes de reference du controle de legalite auquel doit etre 
soumise toute autorite administrative. 

II peut arriver que le principe de legalite soit interprets comme imposant a l'administration qu'une obligation 
de compatibilite et non pas de conformite, done exigence moins soutenue, on veut dire par la que I'acte de 
l'administration doit globalement ne pas comporter de contenu inconsiderable avec la regie de droit. 
Un acte de l'administration est susceptible d'enfreindre la legalite a plusieurs points de vue : Taction de 
l'administration peut se decomposer en plusieurs elements : 

• Tacte peut comporter des formes a respecter 

• il peut reposer sur la competence de son auteur 

• but de Tacte 



Les sanctions 

L'idee de soumission de l'administration au droit serait une pure affirmation s'il n'y avait pas de moyens 
concrets de sanction. Le droit administratif francais instaure des mecanismes concrets de sanction du 
comportement illegal de l'administration. II y a plusieurs degres dans les sanctions prevues : 

• La declaration d'illegalite : parfois le juge peut etre saisi pour dire que Taction de l'administration est 
contraire a une regie de droit. 

• L'annulation de Tacte illegal : disparition retroactive : on estime que Tacte illegal est retire de 
Tordonnancement juridique, comme s'il n'avait jamais existe. Cette annulation n'a pas un effet relatif 
done elle est opposable a tous. 

• L'inexistence : le juge estime que dans certains cas, l'administration commet de telles irregularites 
(fonctionnaire qui usurpe la fonction d'un juge horrible, insupportable) que Tacte de l'administration 
n'est pas seulement entache d'illegalite mais est inexistant, il est « nul est non avenu ». L'objectif du 
juge est de dire que la contestation d'un acte de l'administration inexistant peut etre perpetuelle, elle 
n'est pas enfermee dans le delai de recours de deux mois. Idee que face a des illegalites 
choquantes il faut admettre des recours au-dela du delai prevu par la loi. 

Arret Conseil d'Etat Assemblee 31 mai 1975 « Rosan Girard ». 



Inflexion au principe de legalite 

Cas ou le principe va flechir sous le poids de certaines necessites. 

Les regimes textuels 
De nature legislative 

Deux regimes prevus par la loi et assouplissent les exigences du principe de legalite. 
L'etat de siege 

Loi du 9 aout 1949 et loi du 3 avril 1878 : regime d'exception en cas de peril imminent resultant 
d'une guerre etrangere ou d'une insurrection a main armee. 

Regime administratif puisque doit etre decrete en Conseil des ministres et sa prolongation au-dela de 12 
jours ne peut etre autorisee que par le Parlement. 
L'effet est double : 
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Transfert de I'autorite civile vers I'autorite militaire de ceux des pouvoirs de police que I'armee juge 
necessaire d'exercer elle-meme. 

Extension des pouvoirs de police administrative, en periode de siege, vont pouvoir etre prises des 
mesures qui en temps normal seraient jugees illegales parce que trop excessives, generales, 
absolues (interdiction de certaines reunions, manifestations, eloignement de certains individus, etc.) 



L'etat d'urgence 

Loi du 3 avril 1955 (contexte de la guerre d'Algerie) et decret du 15 avril 1960 soumet la 
declaration d'etat d'urgence au meme regime que celle de l'etat siege. 
Cas d'atteinte grave a I'ordre public soit en cas de calamite d'ordre public. 

Extension des pouvoirs de la police administrative au profit du prefet ou du ministre de I'interieur qui vont 
pouvoir prendre legalement des mesures tres generales, absolues qui seraient en temps normal illegales 
(interdiction de circulation, eloignement de certaines personnes du territoire, assignations a residence, 
interdiction de reunion, manifestations, perquisition de nuits, saisies de journaux, etc.). 

2005 : presidence de Chirac : face a I'importance des combats dans la rue, mise en ceuvre le regime de 
l'etat d'urgence. 

Arret « Rolin » du CE 14 novembre 2005, le juge administratif est competent pour les actes decidant de la 
mise en place de l'etat d'urgence. 

Le regime constitutionnel de I'article 16 de la Constitution 

Procedure sommaire puisque le president peut mettre en ceuvre ce regime d'exception apres avoir 
simplement recueilli I'avis du 1er Ministre, des presidents des assemblies et du Conseil constitutionnel. 
Mise en parenthese du principe fondamental de la separation des pouvoirs, plus de distinction entre le 
domaine de la loi et celui du reglement : le president de la republique est autorise a prendre seul des 
decisions qui peuvent porter aussi bien sur le domaine de competence du parlement que sur celui du 
gouvernement. 

Mis en ceuvre entre le 23 avril et le 29 septembre 1961 par De Gaulle suite au putsch des generaux. Le 
putsch est pourtant reprime le 26 avril. Critiquee par des militaires qui avaient participe au putsch, decision 
du Conseil d'Etat Assemblee du 2 mars 1962 « Rubin de Servens ». Apports de cet arret : 

• La decision de mettre en ceuvre I'article 16 n'est pas un acte susceptible d'etre conteste au 
contentieux. 

• « Les mesures prises par le president de la republique qui relevent en temps normal de I'art 34 de la 
Constitution ne sont pas susceptibles d'etre contestes en droit frangais devant un juge. » 

• « En revanche les mesures (...) qui en temps normal relevent du domaine gouvernemental peuvent 
etre contestes et ainsi, leur legalite peut etre appreciee. » 

La theorie jurisprudentielle des circonstances exceptionnelles 

• la guerre 

• catastrophe naturelle 

Theorie developpee a compter de la Premiere Guerre Mondiale, pour deux affaires emblematiques : 

• arret du Conseil d'Etat du 28 juin 1918 « Heyries » : le gouvernement par decret avait suspendu 
une garantie legislative, le Conseil d'Etat confirme cette mesure sur le fondement des circonstances 
exceptionnelles. 

• arret du Conseil d'Etat du 28 fevrier 1919 « Dame Dol et Laurent » : le Conseil d'Etat est saisi 
d'une requete formee par des « filles galantes » (prostituees) sur le port de Toulon. Le maire de 
Toulon, pour enrayer la prostitution prend un arrete ou il interdit a toute femme de travailler en 
servant des boissons. Le Conseil d'Etat dit qu'etant en temps de guerre, cette mesure est legale. 



> La puissance publique et le service public 

Deux grands courants de pensee, deux grandes ecoles : l'ecole de la puissance publique et l'ecole du 
service public. 

• L'ecole de la puissance publique : Maurice HAURIOU, ce qui fait la specificite du droit administratif 
ce ne sont pas les finalites poursuivies mais les modalites employees pour y parvenir. 

• L'ecole du service public : Leon DUGUIT, ce qui fait la singularite du droit administratif ce sont les 
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prestations de services que les autorites administratives accomplissent au profit des administres. 
Les prerogatives de puissance publique 

Concept de la puissance publique renvoie a la superiority du pouvoir politique, liee a la souverainete de 
I'Etat. Idee que I'Etat est une instance de domination, qu'il « a le monopole de la violence legitime » Weber. 



Les prerogatives d'action 
Le pouvoir d'action unilateral 

Moyen d'action privilegie de I'administration : manifestation de volontes destine a produire des effets de droit 
sans le consentement de ceux auxquels elle est destinee. 

Le privilege du prealable 

Le privilege du prealable signifie non pas que I'administration peut faire elle-meme executer ses 
decisions par la force, mais qu'elle peut se delivrer a elle-meme le titre executoire en vertu duquel ses 
decisions sont executables. Les decisions administratives sont par elles-memes executables. 
Arret Conseil d'Etat assemblee Juillet 1782 « HUGLOT » dans lequel il a enonce « le caractere 
executoire d'une decision administrative est la regie fondamentale du droit public ». Sans que 
I'administration ait besoin d'obtenir prealablement d'un juge un titre executoire pour agir. 

Execution coercitive 

Action d'office ou la personne publique agit au lieu et a la place de I'administre recalcitrant. 

• Principe : I'administration ne peut pas proceder a I'execution forcee de ses decisions avant d'avoir 
utilise les voies que lui offre le droit positif. 

• Exception : I'execution coercitive est tout de meme une prerogative de puissance publique dont 
dispose une collectivite publique dans certains cas. Arret Tribunal des Conflits « Societe 
immobiliere de St Just » decembre 1902. 



Les prerogatives de protection 
Elles placent I'autorite administrative dans une situation privilegiee par rapport aux personnes privees : elles 
permettent a I'administration de defendre les interets de la charge face a differentes situations de la vie 
juridique. 
Exemples : 

• L'administration peut beneficier d'un monopole pour I'exercice de ses activites. 

• Les biens des collectivites territoriales sont inalienables, imprescriptibles et insaisissables 

• Les dettes des collectivites territoriales sont soumises a une prescription quadriennale (=4ans) 

Le service public 

Un fondement philosophico-juridique 
Leon DUGUI (19/20eme) constate le developpement des idees socialistes, de I'Etat providence. 
Pour lui, le droit public n'a d'interet que s'il est la pour limiter I'arbitraire du pouvoir. Les juristes publicistes 
nous proposent des concepts dangereux : la souverainete, le pouvoir, la puissance, les prerogatives de 
puissance publique, la personnalite morale... qui ne sont que des alibis intellectuels a la puissance des 
dirigeants. 

De fait, il y a des gouvernants et des gouvernes. Mais, pour limiter le risque d'arbitraire des 
gouvernants il faut definir I'Etat comme n'ayant pas de volonte, pas de personnalite. Le role des gouvernants 
est de travailler a la realisation et au developpement de la solidarite sociale : des services publics. 
Dugui propose une definition surprenante : I'Etat n'est rien d'autre qu'un ensemble de services publics. 

Un fondement ideologique 
En France, le service public va devenir un concept politique, veritable ideologie de la fonction publique. La 
theorie du Service Public (SP) signifie que le pouvoir n'est pas un privilege mais une fonction au service des 
administres. Donne une image positive voire prestigieuse du fonctionnaire et done du droit public. LEtat 
n'est pas une instance de domination mais un serviteur des administres qui leur fournit un certain nombre de 
prestations. 
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LES CARACTERES DU DROIT ADMINISTRATIF 

> Le dualisme juridique 

faction administrative nous met en presence de rapports juridiques similaires a ceux que Ton rencontre 
dans la vie privee. 

Deux grands modeles de droit administratif : 

• Les rapports de droit entre I'administration et les administres sont soumis au meme droit que celui 
applicable aux relations entre particuliers. C'est le modele anglo-saxon. 

• L'administration doit etre soumise a un droit public et non prive car les situations ne sont pas 
comparables. 

• En droit francais, on a invente une troisieme forme : le dualisme juridique en matiere administrative. 
Dans la vie administrative, tout n'est pas public ou prive. 



> L'autonomie du droit administratif 

Le droit administratif est un droit derogatoire, applicable a l'administration, c'est un droit independant 
du droit prive, c'est a dire qu'a partir du moment ou une collectivite publique accomplie une mission de 
service publique au moyen de prerogative de puissance publique, les droit prive est inapplicable. 
Idee de droit commun : droit suppletif qui s'applique a defaut de regies, done le droit prive n'est pas le droit 
commun de l'administration. 

Arret Blanco, Tribunal des Conflits, 8 fevrier 1873 = naissance du droit administratif autonome. 



> Droit fondamentalement jurisprudentiel 

Par les differents litiges, le juge pose des regies structurantes, il va definir les notions 
fondamentales. Pour definir ces regies, le juge attend que les litiges viennent a lui car il ne s'autosaisit pas. 
Par consequent, le droit administratif est fondamentalement jurisprudentiel. 



La justice administrative 

Dualite juridictionnelle francaise avec un juge administratif et un juge judiciaire. 



Uorganisation de la juridiction administrative 
La structure de la juridiction administrative 

Structure a la fois classique et originale. 

• Classique : juridictions de premier degre, des juridictions d'appel et au sommet de cet ordre, 
une Cour supreme. 

• Originale : cette hierarchie n'est pas necessairement articulee done exercice de voie de 
recours. 

Plusieurs classifications pour presenter un ordre de juridiction : 

• Juridictions a competence generale (statuent sur tout type de litige) et a competence 
speciale (statuent sur certains litiges). 

• Juridictions de droit commun (connaitre de toutes les categories de litiges sans attribution 
expresse par un texte) et juridictions d'attribution (competentes que pour les seuls litiges 
qu'un texte lui a expressement attribues). 

L'ordre de juridiction administrative melange les deux. 



> Les juridictions administratives a competence generale 

Regies par le Code de justice administrative entre en vigueur le 1 er janvier 2001 . 
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Le Conseil d'Etat 

Cree par Napoleon Bonaparte qui s'inspirait plus ou moins de I'ancien Conseil d'Etat du Roi : article 
52 de la Constitution du 22 Frimaire an VIII (1799) 
Cette institution va survivre a tous les changements politiques. 

• Regime de justice dite retenue 

• 1872 confere au Conseil d'Etat la justice deleguee. 

• 13 decembre 1889 : arret CADOT du Conseil d'Etat: il se proclame juge de droit commun de tout 
le contentieux de droit administratif a defaut de textes qui donnent competence a des juridictions 
particulieres. 



Organisation 

Le Conseil d'Etat presente une singularity : sa double fonction : 

• Conseiller : 

• Juge : 



Sa composition 

• 6 sections administratives avec comme organes : commission permanente + Assemblee generale = 
Travaillent uniquement sur les fonctions administratives. 

• 1 section du contentieux 



D'un point de vue humain 

300 membres dont 150 sont detaches dans d'autres fonctions : cabinets ministeriels, prefets, ambassadeurs 
etc. 

La carriere au Conseil d'Etat 
Se deroule de facon tres simple : chaque annee 4 a 6 postes sont proposes aux eleves sortant de I'ENA et 
deviennent alors auditeurs au Conseil d'Etat. Au bout de 3 ans, on devient mecaniquement « maTtre des 
requetes ». Apres 12 ans d'anciennete, on devient conseiller d'Etat en service ordinaire. 

Malgre tout voies d'acces diversifies : 

• Nominations au tour exterieur : sur proposition du Garde des Sceaux et apres avis du Vice-president 
au Conseil d'Etat, % des maTtres des requetes et 1/3 des conseillers d'Etat sont librement choisis 
par le Gouvernement. ( mais quelques contraintes pour eviter le favoritisme) 

• Conseillers d'Etat en service extraordinaire : 12 nommes pour 5 ans choisis de maniere 
discretionnaire par le president de la republique. 



Presidences 

Chaque section est presidee par un president et peut etre entouree par des presidents adjoints. Nomination 
par president de Republique parmi Conseillers ordinaires. 

Le veritable president c'est le vice-president du Conseil d'Etat nomme par decret du president de la 
Republique et est choisi parmi un President de section ou un conseiller d'Etat en service ordinaire. Charge 
tres prestigieuse dans I'ordre protocolaire frangaise. A I'heure actuelle c'est Jean-Marc Sauve. 

Le statut de ses membres 

Les membres du Conseil d'Etat n'ont pas le statut de magistrats car ils ne sont pas issus de I'Ecole 
Nationale de la Magistrature. Ce sont des fonctionnaires civils de I'Etat qui occupent des fonctions de juge. 
Ils beneficient de I'inamovibilite de fait : aucun moyen de pression du pouvoir politique car mecanisme base 
sur I'anciennete. 

Attributions 
Des attributions consultatives 

• Fonction historique du Conseil d'Etat. 

• Conseille juridique du gouvernement, avec ses avis, il doit contribuer a securiser les projets de 
textes envisages par le gouvernement. A cette occasion, le Conseil d'Etat va notamment attirer 
I'attention du gouvernement sur les risques d'illegalite du projet, d'inconstitutionnalite, et de 
meconnaissance d'une norme internationale. Avis ne sont pas rendus publics sauf exceptions et ils 
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ne lient pas juridiquement le gouvernement qui peut tres bien ne pas en tenir compte. 

Le Conseil d'Etat exerce de nombreuses fonctions non juridictionnelles tres diverses : 

• Bureau d'etudes : de sa propre initiative ou a la demande du gouvernement, redige des rapports 
d'etudes qui sont publies a la documentation francaise. Ces rapports font le point sur une question 
de droit. 

• Avis sur une question juridique un peu difficile, qui souleve des problemes d'actualites... 

• Le Conseil d'Etat rend obligatoirement son rapport annuel qui est remis au president de la 
Republique qui est a la fois un compte rendu de I'activite de I'annee ecoulee et une etude sur un 
theme. 



L'activite du Conseil d'Etat devient un peu plus celle d'un conseiller juridique quand : 

• II est saisi d'un avis sur un projet de texte reglementaire. Consultation facultative parfois mais aussi 
obligatoire pour tous les projets de decrets qui modifient des lois anterieures a 1958 ou quand une 
loi I'a prevu. 

• II est saisi d'un avis sur un projet de loi ou d'ordonnance 

• Depuis la revision constitutionnelle du 23 juillet 2008 un parlementaire peut demander la 
consultation juridique pour solidifier juridiquement son projet, I'examen de son projet de loi. Devient 
conseiller egalement du Parlement en plus d'etre officiellement celui de I'executif. 



Des attributions juridictionnelles 

Attributions contentieuses du Conseil d'Etat resultent d'un decret du 22 fevrier 2010. 

Competence de 1 6re instance 
Parfois juge de 1 er degre mais aussi de dernier ressort et la, pas de possibility de faire appel de cette 
decision. 

Exemples : article R 311-1 du Code de justice administrative : 

• Doivent etre portes devant le Conseil d'Etat en premier et dernier ressort les recours contre 
un certain nombre d'actes emanant des plus hautes autorites administratives de I'Etat. 

• Le Conseil d'Etat connait en 1 er et dernier ressort les contentieux du Parlement europeen et 
des elections regionales. 

• Contentieux des decrets de changement ou francisation des noms de famille. 

• Recours en responsabilite diriges contre I'Etat pour duree excessive de la procedure. 



Competence en appel : 

L'article R 321-1 du Code de justice administrative dispose que sont de la competence du Conseil d' 
Etat: 

• Les appels formes contre les jugements des tribunaux administratifs rendus sur renvoi de 
I'autorite judiciaire. 

• Les appels relatifs aux litiges concernant les elections municipales et cantonales. 

Competence de dernier ressort 
Cour supreme de I'ordre juridictionnel : juge de cassation pour les recours formes contre les decisions 
rendues en dernier ressort par les Cours d'appel administratives ou tribunaux administratifs. Parmi sa 
competence de juge de cassation, 2 regies sont interessantes a souligner : 

• Article L 821-2 du Code de justice administrative : permet au Conseil d'Etat apres cassation, de 
ne pas renvoyer I'affaire devant une juridiction du fond mais de regler lui-meme I'affaire au fond au 
nom « d'une bonne administration de la justice ». 

• Article L 113-1 du Code de justice administrative : avant de statuer sur une requete soulevant 
une question de droit nouvelle presentant une difficulte serieuse et se posant dans de nombreux 
litiges, un tribunal administratif ou une Cour administrative d'appel peut solliciter I'avis du Conseil 
d'Etat qui a 3 mois pour statuer et rendre un avis contentieux qui est destine a prevenir d'eventuelles 
divergences de jurisprudence parmi les juridictions administratives. 



Juridiction administrative generate du fond 
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Juridictions inferieures, subordonnees au Conseil d'Etat : Tradition institutionnelle : un seul corps de 
conseillers de Tribunaux administratifs et Cours administratives d'appel. On peut leur donner la qualite de 
magistrats administratifs depuis une loi de 2012. 

Tribunaux administratifs 
Au nombre de 42 : 31 en metropole et 11 en Outre-mer ; designes par le nom de la ville ou ils 
siegent. Juridictions de 1 6re instance du contentieux administratif. Ce sont des juridictions generales et pas 
limitees a un type de litiges : juridictions de droit commun. 
Crees par le decret-loi du 30 septembre 1953. 



Cours administratives d'appel 
Debut des annees 80, le Conseil d'Etat est submerge de recours a la fois en tant que juge d'appel et juge de 
cassation. Done d'un nouveau degre de juridiction avec loi du 31 decembre 1987 qui a cree les Cours 
administratives d'appel (CAA). 

Depuis le 1 er janvier 1989, ressemblance exacte avec juridiction judiciaire. 

On compte 8 CAA, leur creation a eu pour consequence de transformer le Conseil d'Etat en un 
veritable juge de cassation. Mais il demeure que les juridictions administratives sont debordees et 
surchargees, retard dans les jugements et aujourd'hui environ 2 ans de delai de jugement. 

En raison de la crise, on ne peut pas creer de nouveaux postes done le pouvoir politique a trouve un 
moyen astucieux de desengorger les CAA : on supprime I'appel. 

C'est juridiquement possible parce qu'en droit, ni la Constitution ni les conventions internationales, 
n'imposent le double degre de juridiction. Seul un recours en cassation est prevu. 

Un decret du 24 juin 2003 a done decide de supprimer la voie de I'appel pour soulager les CAA. Mesure 
efficace manifestement puisque CAAont reussi a ramener leur delai de jugement a 2 ans au lieu de 10 ans. 

Le pouvoir politique a done decide par un decret du 5 octobre 2012 de tester la Cour d'Appel en 
juge de 1 dre instance... C'est une experimentation. Ce decret fait un essai et vient confier a la CAA de Paris 
le contentieux en premier et dernier ressort des arretes du ministre du travail relatifs a la representative des 
organisations syndicales. 



> Les juridictions administratives a competence speciale. 

On en denombre environ 300. On ignore souvent que ce sont des juridictions et non pas de simples organes 
administratifs. Elles sont specialisees dans certains types de litiges. 

Heterogeneite : 

• Existence variable : certaines permanentes, d'autres provisoires. 

• Anciennes et recentes. 

• Organisation interne : parfois des juridictions qui statuent en 1 er et dernier ressort et d'autres qui 
statuent avec un double degre de juridiction. 

Cette diversite se traduit au plan de la composition humaine de ces juridictions : 

• Certaines sont composees de juges professionnels. 

• Certaines sont composees de representants de la profession ou de la corporation interessee. 

• Certaines sont composees d'un systeme mixte ou les juridictions administratives specialisees vont 
etre composees a la fois de juges professionnels (en activite ou a la retraite) et de representants de 
professions ; de personnalites qualifiees ; d'elus locaux ; de representants du monde associatif ou 
syndical. Ex : commissions d'aide sociale. 

Rendent des decisions revetues de I'autorite de la chose jugee ; toutes ces juridictions heterogenes relevent 
du controle de cassation du Conseil d'Etat. Solution issue d'un arret d'assemblee du 7 fevrier 1947 
« D'AILLIERES ». 



La situation de la juridiction administrative 

> Le statut de juridiction 

Qualites inherentes au statut de juridiction 

Trouvees dans des textes juridiques superieurs a la loi : 
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L'article 16 de la DDHC : garantie des droits 

L'art 6 §1 er de la Convention EDH sur les droits proceduraux. 



L'independance 

C'est-a-dire I'absence de toute influence exterieure. II suffit aux regies de droit de couper tout lien organique 
de dependance ou de subordination entre I'autorite politique et le juge. 

Consecration de l'independance dans une decision du Conseil d'Etat du 22 juillet 1980 « loi de 

validation » : Conseil constitutionnel proclame l'independance de la juridiction administrative au nom d'un 
PFRLR : loi du 24 mai 1872 qui attribue la justice deleguee au Conseil d'Etat. 

Mais l'article 6 §1 de la Convention EDH impose que les fonctionnaires ne puissent pas sieger dans les 
juridictions lorsque celle-ci connait des questions relevant du champ d'activite de I'autorite administrative 
hierarchique dont ce fonctionnaire depend et des services de I'activite auxquels il participe. 
Ex : Le Conseil d'Etat a des membres nommes par le president, 1 er ministre sur proposition du Garde des 
Sceaux. Ici, des juges qui n'ont pas le statut de magistrat et qui ont le statut de fonctionnaire civil de I'Etat. 
On peut douter de l'independance du Conseil d'Etat. La question est venue devant la Cour EDH qui a juge le 
Conseil d'Etat conforme aux exigences de l'article 6 §1 de la Convention EDH car toutes les garanties 
avancees ne permettent pas de douter objectivement de l'independance du Conseil d'Etat. Mais cas limite 
neanmoins de la dualite fonctionnelle du Conseil d'Etat car il peut exercer des fonctions dans la haute 
administration et revenir dans leurfonction juridictionnelle. 



Impartialite 

C'est le fait d'etre en mesure de se prononcer sur le fond d'une affaire avec un esprit totalement neutre a 
I'abri de tout element exterieur au litige pour un magistrat. Le Conseil d'Etat juge que I'impartialite est 
meconnue si un juge administratif participe au jugement d'un recours relatif a une decision administrative 
dont il est I'auteur. Magistrat qui statue en 1 dre instance, ne peut pas statuer en appel. 
Mais influence bienfaisante de la CEDH qui aide encore les juges frangais, et qui degage deux types 
d'impartialite : 

• subjective : absence de prejuges, aucun partie pris personnel 

• objective : absence de prejugement, par exemple, elle condamne le fait que les memes personnes 
puissent au sein d'une juridiction administrative specialisee, exercer successivement des fonctions 
d'instruction/de poursuite/de jugement. 

Les caracteres propres a la juridiction administrative frangaise 

La separation a regard du juge judiciaire 
Systeme francais : dualisme juridictionnel. 
Idee que I'autorite judiciaire est radicalement incompetente pour se prononcer sur les litiges d'ordre 
administratif. Juge judiciaire statue sur litiges d'ordre civil et assure repression penale. II faut done une 
separation pour trancher les litiges. 

Fondement juridique de la separation : au moment de la Revolution Frangaise, les constituants ont un tres 
mauvais souvenir, image des magistrats judiciaires de I'ancien regime qui etaient imbus de leur 
fonction/privilege. Article 13 de la loi des 16 et 24 aout 1790 reforme I'organisation judiciaire: « les 
fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours separees des fonctions administratives ». 

Decision du 23 janvier 1987 du Conseil constitutionnel « Conseil de la concurrence » : volonte 
de creer cette autorite administrative pour sanctionner les comportements anti-concurrentiels des 
entreprises, le legislateur veut confier le contentieux de ces decisions au juge judiciaire. La violation de la 
dualite juridictionnelle est invoquee devant le Conseil constitutionnel qui va consacrer un fondement 
constitutionnel a I'existence d'un juge administratif distinct du juge judiciaire : « on ne peut pas dire que les 
lois de 1790 ont un valeur constitutionnelle, ce sont des textes legislatifs », il ajoute que « conformement a la 
separation frangaise des pouvoirs, decoule un PFRLR selon lequel releve de la competence exclusive de la 
juridiction administrative le contentieux de I'annulation et de la reformation des decisions unilaterales prises 
au moyen de prerogatives de puissance publique paries collectivites publiques. ». Le Conseil constitutionnel 
degage une matiere reservee par nature a I'autorite judiciaire (liberie individuelle, droit de propriete, etat et 
capacite des personnes et fonctionnement des services judiciaires). 

Le cumul de fonctions juridictionnelle et administrative 
Autre principe : dualite fonctionnelle, cumul de fonctions differentes entre les mains d'un meme 
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organe. Le Conseil d'Etat est a la fois conseiller juridique du gouvernement et juge supreme du contentieux 
administratif. 

Cour Europeenne des Droits de I'Homme, 28 septembre 1995, « Procola contre Luxembourg » : 4 des 

5 membres du Conseil d'Etat luxembourgeois avaient juge la legalite d'un decret qu'ils avaient examine 
auparavant dans le cadre de leurs fonctions consultatives. La Cour EDH juge cette composition non 
conforme a I'article 6 § 1 . 

Dans un arret du 15 juillet 2009 « UFC que choisir de cote d'or cl France » la Cour EDH rappelle qu elle 
avait une conception concrete de I'innpartialite objective. On parle d'impartialite objective structurelle. L'affaire 
va inquieter le Conseil d'Etat francais. 

Le Conseil d'Etat francais se reforme en 2008 : article L. 122-21 du Code de justice administrative: les 

membres du Conseil d'Etat ont interdiction de juger les recours diriges contre les actes pris apres avis du 
Conseil d'Etat, s'ils ont pris part a la deliberation de cet avis ». 

« Les membres du Conseil d'Etat qui participent au jugement de recours diriges contre des actes pris apres 
avis du Conseil d'Etat ne peuvent pas prendre connaissance de ces avis ni les dossiers constitues par les 
formations consultatives a /'occasion de ces avis ». 



> Organisation du travail juridictionnel 

Formations de jugement 

Des sections/chambres (divisions au sein de la juridiction administrative) qui vont assurer, au fur et a mesure 
du deroulement de la procedure, des phases d'instruction et des phases de jugement. 
Pour les tribunaux et CAA on trouve une structure en chambres qui peuvent parfois se reunir « formation 
pleniere ». 

Au Conseil d'Etat, 6 sections administratives et 1 section du contentieux 

La section du contentieux est subdivisee en 10 sous-sections chacune composee d'un president, de deux 
assesseurs, de 3 conseillers d'Etat et de rapporteurs publics. 

La section du contentieux en elle-meme dispose de son propre president assiste de trois presidents adjoints. 

II existe 4 types de formations, determinees en fonction de I'importance des affaires a juger. 

• Pour les affaires les moins importantes : Arret du Conseil d'Etat rendu en sous-section jugeant seule 
(done par un son president, 2 assesseurs, 3 conseillers d'Etat et des rapporteurs publics) 

• Pour les affaires importantes : le jugement est assure par deux sous-sections en binome (une qui 
instruit et une qui juge). Arret rendu en sous-section reunie. 

Pour departager la reunion des deux sous-sections, on faisait appel a un membre d'une 
section administrative ce qui pouvait jeter un doute sur impartiality done depuis 2008 on 
supprime cette possibility et on cree une reunion des deux sous-sections autour de 9 personnes. 

• Pour les affaires les plus importantes (celles qui font I'objet d'un revirement de jurisprudence) : 
renvoyee devant la section du contentieux du Conseil d'Etat composee de 15 membres. 

• Pour les affaires sensibles, politiquement delicates, qui vont provoquer un bouleversement des 
pratiques administratives : arret rendu par assemblee du contentieux. 

Acteurs du jugement 

Rapporteur 

Membre a part entiere d'une formation de jugement. 

Son role est de presenter a ses collegues de la formation de jugement, les affaires qu'ils ont a traiter. II prend 
connaissance du dossier en premier, des requetes, des faits, des pieces justificatives apportees par le 
justiciable et des moyens puis en fait un rapport. II prepare egalement un projet de decision/de jugement. 
Les justiciables ont alors invoque le principe du contradictoire (article 6 §1 CEDH) et ont estime que le projet 
de decision devait leur etre communique avant la deliberation 

Les juridictions francaises considerent que ces projets de decision sont des documents internes a la 
juridiction done ils n'ont pas a etre communiques aux parties. 

D'autres justiciables invoquent l'impartialite objective selon lequel le rapporteur, en procedant a un projet de 
decision jugerait en fait l'affaire et done ne pourrait sieger au delibere. 
La CEDH va nuancer : 

• si le rapporteur a les memes attributions que ses collegues, il peut sieger au delibere. 

• Si le rapporteur est charge de fonctions du procureur, qu'il a le pouvoir de renvoyer ou non un 
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administre devant le conseil disciplinaire, il prend parti sur les faits et ne peut done pas sieger ail 
delibere. 

Rapporteur public : exemple du commissaire du gouvernement 
Presente par I'article 7 du Code de justice administrative comme un membre qui expose ses 
conclusions dans lesquelles il fait une appreciation des faits et donne son opinion sur un litige. L'avocat peut 
demander au rapporteur de lui transmettre ses conclusions et les parties d'un litige peuvent alors y repliquer 
par une note en delibere. 

Arret du 7 juin 2001 de la CEDH, « Kress contre France » : la Cour EDH condamne la France car en 
prononcant des conclusions sur un litige, le rapporteur ne devrait pas participer au delibere car e'est 
contraire au principe d'impartialite. 

Le Conseil d'Etat propose une reforme : le rapporteur public pourra participer au delibere mais en restant 
muet. 



Competence de la juridiction administrative 
Competence administrative et separation des pouvoirs. 

Theorie classique de la separation des pouvoirs que Ton doit a Locke et Montesquieu. 
Trois grandes fonctions juridiques de I'Etat: 

• legislative : elaborer la loi 

• executive : mettre en ceuvre la loi 

• judiciaire : faire respecter la loi 

Permet d'expliquer une serie de solutions quant au champ de competence du juge administratif. Les juges 
sont animes par une vision fonctionnelle des pouvoirs : Le juge administratif se definit comme le juge, non 
pas les litiges mettant en cause les organes administratifs, mais litiges mettant en cause I'exercice de la 
fonction administrative. 
Deux consequences : 

• Tout ce qui touche a I'exercice de la fonction administrative releve du champ de competence de la 
juridiction administrative quelle que soit la nature de I'organe qui exerce cette fonction 
administrative. 

• Tout ce qui est etranger a I'exercice d'une fonction administrative echappe a la competence de la 
juridiction administrative meme si la fonction est exercee par un organe administratif. 



> Competence administrative et pouvoir judiciaire 

La competence des juridictions administrative predomine d'un critere fonctionnel. 

La justice judiciaire e'est d'abord des organes qui accomplissent une fonction juridictionnelle qui consiste a 
dire le droit et trancher les litiges. 

Mais la justice est un service public. Les magistrats sont des agents publics remuneres et recrutes par I'Etat. 
Pour fonctionner, tribunal/magistrats ont besoin de moyens d'organisation, de gestion. C'est la la definition 
de I'administration au sens fonctionnel du terme. 



Competence administrative et justice judiciaire 

Arret « Prefet de la Guyane » TC, 1952 : distinction tres nette entre I'organisation du service public de la 
justice judiciaire, et I'exercice meme de la fonction juridictionnelle. 

Organisation du service public de la justice judiciaire 
S'il y a litige, la competence sera celle de la juridiction administrative car cela met en cause la fonction 
d'organisation et de gestion. 

Exercice de la fonction judiciaire 
Dans « Prefet de la Guyane », le TC dit que tout ce qui se rapporte a I'exercice meme de la fonction 
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judiciaire echappe totalement a la competence du juge administratif, c'est a dire tout ce qui concoure a 
I'elaboration et a I'application d'un jugement judiciaire comme : 

• I'operation de police judiciaire : recherche et arrestation des auteurs presumes d'une infraction 
penale 

• la procedure judiciaire. 

• I'exception des decisions de la justice judiciaire c'est a dire les actes d'execution et d'application des 
peines. 

• toutes les decisions qui se rapportent a une peine privative de liberte, a une liberation conditionnelle 
ou a un placement sous bracelet. 

Competence et justice constitutionnelle 

Meme raisonnement que pour le juge judiciaire. Sous la V 6me Republique, nouvelle fonction juridictionnelle : 
celle accomplie par le Conseil constitutionnel, c'est-a-dire le controle de la constitutionnalite des lois et le 
contentieux electoral. 

Arret du Conseil d'Etat 2002 « BROUANT » : dans cette affaire, le requerant conteste la legalite du 
reglement interieur par lequel le Conseil constitutionnel avait fixe les regies d'acces a ses archives. Le 
Conseil d'Etat va observer que « les archives, ne sont pas dissociables des conditions dans lesquelles le 
Conseil constitutionnel exerce des missions qui lui sont confiees par la Constitution ». II applique alors un 
raisonnement fonctionnel. 



> Competence administrative et pouvoir legislatif 

Meme dualite que pour le pouvoir judiciaire. 

Le pouvoir legislatif designe la fonction de voter et d'elaborer la loi, done, evident que le juge 
administratif ne peut d'aucune maniere s'immiscer dans I'exercice meme de la fonction d'elaboration de la 
loi. 

Pourtant, il existe des fonctionnaires parlementaires et de nombreuses personnes sont juristes dans 

differentes assemblies. La vie des assemblies parlementaires implique des mesures d'organisation et de 

fonctionnement administratives. Ces mesures n'ont hen a voir avec la loi. 

Pendant tres longtemps, aucune distinction entre I'organe et la fonction du Parlement. 

Probleme d'immunite contentieuse: I'Assemblee Nationale et le Senat etaient des zones de non droit. 

Aujourd'hui, cette immunite ne serait pas compatible avec I'article 16 de la DDHC et les articles 6 et 13 de 

la CEDH car le deni de justice est incompatible avec I'Etat de droit moderne. 

Velleite du juge administratif de transposer la jurisprudence de « Prefet de la Guyane » aux actes 
parlementaires ; pas totalement accomplie. 

Elements qui permettent de considerer que la vision fonctionnelle s'impose : 

• « Papon », Conseil d'Etat Assemblee, 2003 : le Conseil d'Etat se declare incompetent pour se 
prononcer sur la contestation des actes d'une commission dont le regime se rattache a I'exercice de 
la souverainete nationale par les membres du Parlement. Tout ce qui est etroitement lie a I'exercice 
meme de la fonction legislative echappe totalement a la competence de la juridiction administrative. 
Done, on en deduit que si jamais un acte de la commission ou du president de I'Assemblee 
Nationale, n'est pas lie a I'exercice meme de la fonction parlementaire, il pourrait relever de la 
fonction du Conseil d'Etat. 



• Article 8 de I'Ordonnance de novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblies 
parlementaires met en oeuvre un raisonnement fonctionnel et fait evoluer I'Etat de droit : 
0 Alinea 1 : I'Etat est desormais responsable des dommages de toutes natures causes par les 

services des assemblies parlementaires. 
0 Alinea 3: (1) la juridiction administrative est compitente pour connaTtre de tous les litiges 
d'ordre individuel concernant les personnels des assemblies parlementaires mais il est 
impossible de contester devant le Conseil d'Etat un reglement fixant le statut des personnels des 
assemblies. (2) la juridiction administrative est igalement compitente pour se prononcer sur les 
litiges individuels en matiire de marchi public (depuis modification ridactionnelle de 2003, 
codification de la jurisprudence du Conseil d'Etat de 1999 « Prisident de I'AN » 
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> Competence administrative et pouvoir executif 



Cette competence illustre une lacune de la theorie de la separation des pouvoirs: elle n'a jamais 
envisage une autre separation au sein meme du pouvoir executif, entre le politique et 
I'administration. 

II existe un courant jurisprudentiel incontestable qui consiste, pour le Conseil d'Etat, a faire le tri entre tous 
les actes administratifs et a reserver un sort particulier a certains actes edictes par le pouvoir executif. A ces 
actes, la doctrine donne le nom d'acte de gouvernement. 



Identification des actes de gouvernement 

Difficulty : formellement, rien ne distingue un acte de gouvernement d'un acte administratif ordinaire. 
Un decret est un decret. Pourtant, le Conseil d'Etat ne statue pas de la meme maniere. 

Evolution 

La notion d'acte de gouvernement apparait dans la jurisprudence du Conseil d'Etat qui, des 1822 se 
declare incompetent des qu'est en cause un acte de nature politique. 

Une loi de 1872 met fin au critere de I'objet politique d'un acte. L'arret « Prince Napoleon » de 1875 met fin 
a la theorie de la nature politique de I'acte. 

Les domaines 

La jurisprudence, faute de critere, a quand meme permis d'identifier deux grands domaines : 
Les rapports entre les pouvoirs publics constitutionnels 

C'est alors un acte qui nous met en presence d'un organe du droit administratif apprehende dans ses 
relations avec les autres pouvoirs publics constitues, acte n'est pas susceptible de recours. 

On prend I'exemple d'un acte du pouvoir executif etroitement associe a la participation de I'executif a 
I'elaboration de la loi. II y a forcement des collaborations qui s'instaurent entre les differents pouvoirs. 

• la decision du president de la Republique de saisir le Congres a Versailles pur une revision 
constitutionnelle 

• decision de dissolution de I'Assemblee Nationale car elle touche aux rapports entre executif et 
legislatif. 

• decision du president de la Republique de mettre en ceuvre Particle 16 de la Constitution. 

• decision du president de la Republique de nommer un membre du Conseil constitutionnel. 

• Decret de nomination de gouvernement. 

Le Conseil d'Etat adopte une vision fonctionnelle. 

Mais on peut employer la technique dite de la detachabilite : tout ce qui peut se detacher, se dissocier de ces 
rapports entre pouvoirs publics constitues redevient un acte administratif ordinaire. Exemple du decret du 
1er Ministre en 1998 qui demandait a un parlementaire de mener une enquete aupres d'une administration 
pour voir si elle fonctionnait bien et d'en faire un rapport. Le Conseil d'Etat a considere que ce decret etait un 
acte detachable des rapports entre I'executif et le legislateur. 

Les relations internationales de la France 

Traditions francaise : la fonction diplomatique est une attribution de I'executif. 
Le Ministre des affaires etrangeres prend quotidiennement des mesures relatives a la conduite des relations 
internationales et diplomatiques de la France. La jurisprudence nous enseigne que de tels actes sont des 
actes de gouvernement. Exemple de la negociation d'un engagement international de la France. Toutes les 
mesures prises pour a mise en ceuvre par la France de sa protection diplomatique a regard de ses 
ressortissants situes a I'etranger. 

La technique de la detachabilite est mise en ceuvre de maniere un peu plus significative pour les 
actes de gouvernement touchant aux relations internationales de la France. Le cas le plus emblematique : 
en 1938, les decrets par lesquels la France accorde I'extradition de ressortissants europeens sont 
consideres comme des actes detachables done le Conseil d'Etat est competent pour les apprecier. 



Fondement des actes de gouvernement 
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La doctrine considere que la theorie de la separation des pouvoirs a une lacune : en realite, au sein 
de la fonction du pouvoir executif il existe une fonction gouvernementale, ce que Montesquieu appelait « la 
puissance executrice des choses », ce qu'on appelle aujourd'hui actes de gouvernement. 

Le probleme est qu'il est tres difficile de tracer une frontiere entrer ce qui releve du gouvernement et 
ce qui releve de I'administratif c'est pourquoi la jurisprudence du Conseil d'Etat n'exclue pas de revirements. 




Competence administrative et separation des autorites 

Article 13 de la loi des 16 et 24 aout de la loi de 1790 completee par decret du 16 fructidor an 

III. Ces textes ont fait I'objet d'une interpretation imaginative en droit francais puisqu'ils se contentent 
d'affirmer la separation du juge judiciaire et administratif. Ici, ces deux textes vont aussi servir de fondement 
a la competence de la juridiction administrative vis-a-vis du juge judiciaire : interpretes comme nous livrant 
des criteres de separation des competences entre les juridictions administrative et judiciaire. 
Mais ce critere de la separation des autorites est litteralement, a la base, un critere totalement vide de sens. 
C'est toute I'ceuvre du Conseil d'Etat et du Tribunal des conflits que d'avoir donne un contenu a des textes 
qui sont totalement muets sur la question des criteres de competences. 

Mecanismes permettant la separation des pouvoirs : 

• Question prejudicielle. Le juge saisi a titre principal va devoir surseoir a statuer sur la question 
annexe et va devoir renvoyer les parties devant I'ordre de juridiction competent pour statuer sur la 
question accessoire. Inconvenients : 1° ralentit le cours de la justice 2° il peut se preter a des 
manoeuvres dilatoires (habilete des parties) done conditions : il n'y a question prejudicielle que 
quand question serieuse et souleve une difficulte sinon le juge principal peut juger la question 
accessoire. (Tribunal des Conflits, 17 octobre 2011 « SCEAdu Cheneau ». Le tribunal decide 
que desormais le juge du principal est dispense de poser une question prejudicielle en presence 
d'une jurisprudence bien etablie de I'autre ordre de juridiction.) 

• Existence d'une juridiction speciale et specialisee dans les questions de repartition des 
competences entre les juges judiciaire et administratif : Tribunal des Conflits, juridiction unique dont 
les decisions ne sont pas susceptibles de voies de recours. Juridiction primaire : compose a egalite 
de 4 magistrats de la Cour de cassation et 4 du Conseil d'Etat. S'ils ne s'entendent pas, la loi prevoit 
que pour departager le vote il est fait appel au Garde des Sceaux, ministre de la justice. 



> Les principes 



SPIC 


GERE PAR UNE PERSONNE 
PUBLIQUE 


GERE PAR UNE PERSONNE 
PRIVEE 


ACTES UNILATERAUX 


Principe : droit prive 
Exception : droit public 
pour : 

° acte d'organisation 
d'un SP 

° mise en ceuvre d'une 
prerogative de 
puissance publique 


Principe : droit prive 
Exception : droit public 
pour les actes a caractere 
reglementaire 
d'organisation d'un service 
car expression d'une 
prerogative de puissance 
publique. 

— > « Epoux Barbier c/ Cie Air 

France », TC, 1968. 


CONTRATS 


Usagers : toujours droit 
prive (meme si clauses 
exorbitantes de droit prive) 

Tiers : Appreciation des 
criteres traditionnels du 
contrat administratif 


Toujours de droit prive car aucune 
partie publique cocontractante. 


STATUT DU PERSONNEL 


Principe : droit prive 


Droit prive 
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— » « Societe Commerciale de 
I'OuestAfricain », TC, 1921 

Exception : droit public 
pour les chefs de service 
et les agents comptables 
-> « Robert Lafreygere » CE, 1923 
— » « Jalenques de Labeau » CE 
1957 




RESPONSABILITE EXTRA- 
CONTRACTUELLE 


Usagers : competence 
exclusive du juge judiciaire 
(tient en echec le 
caractere attractif de la 
notion d'ouvrage public) 
Tiers : competence du 
juge judiciaire si le 
dommage est du a la 
defectuosite d'un ouvrage 
public. 


Droit public si la victime est un 
tiers et que le dommage est du a 
la defectuosite d'un ouvrage 
public. 

Sinon, application du droit prive. 



SPA 


GERE PAR UNE PERSONNE 
PUBLIQUE 


GERE PAR UNE PERSONNE 
PRIVEE 


ACTES UNILATERAUX 


Droit administratif 


Principe : droit prive 
Exception : droit 
administratif si expression 
d'un service public au 
moyen de prerogative de 
puissance publique. 
-» « Monpeurt », CE, Ass, 1942 
— * « Bouguen », CE, Ass, 1943 
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Passe avec une personne 






publique : droit public 






Passe avec une personne 


Passe avec une personne 




privee : droit prive, 


publique : criteres 




Sauf pour : 


traditionnels du contrat 




° qualification du 


administratif 




legislateur 






° 1 partie publique 






cocontractante + 






clause exorbitante de 


• Passe avec une personne 




droit commun 


privee : droit prive 




— > « Societe Granits porphyroTdes 




CONTRAT 


des Vosges » CE, 1912 

° OU 1 partie publique 


SAUF si : 

° la personne privee est 




cocontractante + 


titulaire d'un mandat 




expression d'un 


de representation 




service public au 


d'une personne 




moyen d'une 


publique 




prerogative de 






puissance puuiique 


° execution de travaux 
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Fonctionnaires : droit 






public 






• Agents publics 






contractuels : 






° si participation a un 


Droit prive (la nature du service ne 
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public 


gestionnaire) 




° si, pas de participation 






au service public : 






droit prive 






-> « Berkani », TC, 1996 




RESPONSABILITE EXTRA- 




Droit prive 


Droit public 


SAUF si le dommage est cause 


CONTRACTUELLE 


-> « Blanco », TC, 1873 


par un service public au moyen de 






prerogative de puissance publique. 



> Les exceptions favorables au juge judiciaire 

Les derogations legislatives 

Quelques exemples : 

1° en matiere fiscale : le contentieux des impots indirects et des droits de douane est confie au juge 
judiciaire. Derogation purement arbitraire : rien n'est plus public et administratif que I'acte d'imposition, que 
I'activite fiscale. 
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2° en matiere penale : plenitude de competence du juge judiciaire pour interpreter et apprecier la 
legalite d'un acte administratif reglementaire ou individuel (dispense de poser des questions prejudicielles) 

3° en matiere domaniale : protege des atteintes a I'integrite de la voirie routiere 

4° en matiere sociale : le contentieux social est confie au juge judiciaire 

5° en matiere de regulation economique : 23 janvier 1987 « Conseil de la concurrence », possible 
derogation au principe de separation des pouvoirs au nom d'une « bonne administration de la justice » 

Les matieres reservees par nature a I'autorite judiciaire 

Les matieres 
L'etat des personnes 

Etat politique d'une personne 
C'est ce qui individualise en tant que citoyen et ce qui le rattache a la communaute humaine dont il fait 
partie. Une JP ancestrale constante, nous dit que le JJ est seul juge des questions de nationality et 
d'electorat. 



Etat civil d'une personne 

C'est ce qui individualise la personne dans le cours de sa vie civile. Le contentieux releve a I'autorite 
administrative du maire. 

Mais, exception : contentieux des changements et francisation de nom de famille releve en 1er et dernier 
ressort de la competence du Conseil d'Etat. 

La protection de la propriete privee immobiliere 

De maniere generale, c'est la propriete privee. 
Tradition : le juge administratif est trop proche de I'administration pour etre un bon protecteur de la propriete 
privee, done le gardien naturel c'est le juge judiciaire : confirme par le Conseil constitutionnel dans une 
decision du 25 juillet 1989 « Urbanisme et agglomeration nouvelle ». 

La protection de la liberte individuelle 

Article 66 de la Constitution « Nul ne peut etre arbitrairement detenu, I'autorite judiciaire gardienne 
de la liberte individuelle assure le respect de ce principe dans les conditions prevues par la loi ». 
Liberte individuelle n'est pas synonyme de liberte personnelle. La liberte individuelle c'est le droit a la surete 
c'est a dire le droit pour tout individu de ne pas etre arrete ni detenu arbitrairement. 

Illustrations 
Textuelles 

Quelques exemples en vrac. 

article 318 du Code civil 

II prevoit que le TGI est exclusivement competent pour connaTtre des actions relatives a I'affiliation 



* article L.224-8 du Code de Taction sociale et des families 

II confere au TGI le pouvoir de statuer sur les recours formes contre les decisions d'admission a la qualite de 
pupille de I'Etat. 

article 29 du Code civil 

II prevoit la competence exclusive du juge civil pour connaTtre des contestations de la nationality frangaise 
ou etrangere des personnes physiques 



NB : Le juge administratif ne peut pas aller contre un texte de loi, mais il peut au moins adopter une 
interpretation restrictive : exemple : article 136 du Code de procedure penale qui est la reprise renforcee 
de I'article 112 du Code d'instruction criminelle. Cet article enonce « dans tous les cas d'atteinte a la 
liberte individuelle, le conflit ne peut jamais etre eleve par I'autorite administrative et les tribunaux de I'ordre 
judiciaire sont toujours, exclusivement, competents » : en cas d'atteinte a liberte individuelle, il y a saisine du 
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Tribunal des conflits, qui est toujours competent. 

Le juge administratif a une lecture restrictive de I'article 136 : ce texte n'attribue competence a 
I'autorite judiciaire que pour reparer les dommages causes par une atteinte a la liberie individuelle. 

Arret du Tribunal des conflits du 12 mai 1997 « Prefet de police » : On va juger que I'article 136 
du Code de procedure penale ne donne competence au juge judiciaire que pour reparer les atteintes a la 
liberie penale : impossible de suspendre I'execution d'un arrete prefectoral. 



Jurisprudentielles 

A la base invention commune des juge judiciaire et administratifs : theorie de la « voie de fait » qui 
evoque un agissement hors du droit. Designe des comportements choquants, inadmissibles de la part de 
I'administration. La competence judiciaire est tres vaste, le juge judiciaire peut indemniser les dommages 
causes par une voie de fait, peut ordonner de faire cesser la voie de fait, ordonner une remise en etat des 
lieux et meme apprecier la legalite de la mesure administrative a I'origine de la voie de fait. 
Mais les juges judiciaires en ont fait un usage excessif et ont tendance a confondre voie de fait et simple 
illegality. 

Face a ces derives, le TC vient recemment d'operer des grands revirements de jurisprudence en la matiere : 

• definition resserre : arret du TC du 17 juin 2013 « Bergoend », il n'y a voie de fait que dans 2 cas 
de figure : 1° I'administration procede dans des conditions irregulieres a I'execution forcee d'un acte 
administratif 2° lorsque I'administration exerce un pouvoir qui ne lui appartient pas. Mais il n'y a voie 
de fait qu'a la condition que Taction de I'administration ait soit porte atteinte a la liberie individuelle, 
soit provoque I'extinction du droit de propriete. 

• la theorie de I'emprise irreguliere qui n'existe plus depuis arret du TC du 9 decembre 2013 
« Epoux PALIZZON », justifiait une competence du juge judiciaire. 



Sources du droit administratif 

Toute discipline juridique doit presenter ses sources. Deux sens : 

• Materiel : les sources designent toutes les donnees, considerations qui justifient le contenu d'une 
regie de droit. 

• Formel : les sources designent uniquement les categories de regies de droit dans lesquelles une 
discipline juridique trouve son origine. 



L'inventaire des sources 
Les sources internes 



Parmi ces sources, on va exclure la doctrine. L'opinion de quelqu'un qui etudie le droit n'a jamais de valeur 
juridique, ce n'est pas une regie obligatoire et contraignante. Le droit administratif va nous mettre en 
presence de 4 grandes sources internes : 

• Les lois 

• Les reglements administratifs 

• Les principes jurisprudentiels 

• La constitution 



> Les lois 

J J. Rousseau « La loi est /'expression de la volonte generate » Cela a ete repris par I'article 6 de la DDHC. 

Tradition legicentriste du droit fran?ais : le droit administratif est un droit jurisprudentiel, c'est la 
jurisprudence qui definit ses grands principes. 

En raison du nombre tres eleve de lois en vigueur, le droit francais s'inscrit depuis quelques temps dans une 
politique de codification et le droit administratif en fait tres largement I'objet : 

Annees 60 : code des marches publics, code de I'urbanisme, code de I'expropriation, code de la 
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route. 

Annees 90 : Creation d'une commission de la codification qui existe toujours aujourd'hui. Le 1er 
resultat du travail de cette commission (sous la responsabilite du conseil d'Etat) est en 1996 : La 
publication du code general des collectivites territoriales (CGCT) qui a codifie toutes les lois relatives 
a I'organisation territoriales de la Republique frangaise. Puis, code de I'environnement, code de la 
sante public, code general de la propriete des personnes publiques.. 



Ce travail de codification a pose des questions juridiques, notamment a propos de I'adoption par voie 
d'ordonnance des codes comprenant des dispositions legislatives. Depuis 1999 le Conseil constitutionnel 
declare constitutionnel le fait d'adopter par voie d'ordonnance des codes legislatifs, car c'est une procedure 
d'acceleration qui satisfait d'une part les objectifs de clarte et d'intelligibilite de la loi, et d'autre part elle 
satisfait I'objectif constitutionnel d'acces au droit. 

Par loi, on entend facte vote par le Parlement. II y a en droit frangais, plusieurs types de loi : 
lois referendaires 

lois organiques (loi qui est prevue par la constitution pour completer la constitution) dont plusieurs 
sont relatives au droit administratif, 
ex : creation d'un referendum local a ete faite par la loi organique du 1 er aout 2003. 

• lois ordinaires : celles adoptees en vertu de I'article 39 et suivants de la Constitution. Beaucoup 
concernent le droit administratif. L'organisation administrative est une matiere legislative, ex : loi du 
2 mars 1982 relative au droit et liberie des communes et des regions. On trouve souvent des lois, 
dans le regime des personnels travaillant dans I'administration, le statut de la fonction publique est 
regit par des lois. 

Parfois, les lois au sens juridique du terme ne se resument pas a ces 3 categories. Un juriste peut etre 
conduit a se confronter a des textes qui ne sont pas au sens strict du terme, une loi, mais qui pourtant sont 
des textes de valeur legislative. Pourquoi ? 2 raisons : 

Le besoin de legiferer plus vite conduit le Parlement a habiliter le gouvernement a legiferer a sa 

place. 

Existence de periodes de transitions constitutionnelles, de periodes un peu troublees ou s'instaure 
une confusion des pouvoirs (pas separation des pouvoirs). Au cours de cette periode des organes 
non parlementaires, peuvent se voir attribuer le pouvoir d'elaborer des textes ayant force de loi. 

Exemple 1 : Le cas des ordonnances de I'article 38 de la Constitution. L'ordonnance a la base n'est pas 
une loi, elle adoptee par une autorite executive. Mais toujours selon cet article : « Si l'ordonnance est 
posterieurement a son ediction ratifie par le parlement, elle acquiere valeur legislative » 

Exemple 2 : Les decisions prises par le President en periode d'application de I'article 16 de la Constitution, 
lorsque les decisions portent sur les matieres qui en tant normale releve du domaine de la loi. C'est la 
nuance qu'opere le revirement de jurisprudence 1962 Ruben de Servens. 
II y a des mesures a valeur legislative, c'est pourquoi le Conseil d'Etat rejette le recours. 

> Les reglements 

Le pouvoir reglementaire est I'une des missions de I'administration. Les reglements designent des normes 
generales, impersonnelles et abstraites qui ont la singularity d'etre edictees par des autorites 
administratives. lis sont tres importants et volumineux en matiere administrative. 

Sur ces reglements, parfois des difficultes d'identification identiques a celles qui se posent pour les lois 
peuvent soulever des contentieux. Sauf, hypotheses ou le Parlement lui-meme habiliterait le gouvernement 
a legiferer a sa place, (exemple : article 38 de la Constitution), en principe : « Toute norme generale et 
impersonnelle edictee par le gouvernement est un reglement. » 
— > CE 1907 « Compagnie des chemins de fer I'Est ». 



> Les principes jurisprudentiels 



Le principe jurisprudentiel 
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Le principe est une regie de droit non ecrite degagee, revelee par le juge. 

Pourquoi ? — > C'est I'un des problemes les plus anciens du droit : une norme peut sortir de I'activite 
juridictionnelle, on dira que le texte ecrit ne prevoit pas tout, il comporte des lacunes, et le juge ne peut pas 
refuser de statuer sous pretexte que le droit ecrit n'a pas tout precise, done tous juge est dote d'un pouvoir 
normatif suppletif dans le cas du silence du droit. 

Un principe peut s'inspirer de pretexte, il n'en demeure pas moins, que le principe est une norme ecrite, 
autrement dit que le principe a une autorite juridique independante de la regie ecrite du texte ecrit. Le texte 
ecrit peut etre une source d'inspiration. 



L'existence de ce pouvoir normatif nous explique pourquoi au sein de la categorie des regies de droit, on 
trouve des principes jurisprudentiels qui comblent la lacune des textes. En matiere administrative, on trouve 
les regies generales de procedures, la procedure devant une juridiction administrative est reglementee par le 
Code de justice administrative mais il se peut que certaines regies aient etes oubliees. Le juge comble ces 
lacunes en degageant des regies generales de procedure. 



Au sein de ces principes, on trouve des principes generaux de droit. 



Les principes generaux du droit 

Regies de droit non-ecrit dotees d'un haut niveau d'abstraction et de generality, et degagees par le juge. Le 
Principe General du Droit (PGD) s'impose a I'administration pour la soumettre a une certaine ethique 
Pour trouver cette certaine « ethique », le juge va s'en remettre a la tradition du droit public francais telle 
qu'elle resulte de la Revolution frangaise et de la periode republicaine. 

Le PDG est un principe jurisprudentiel, il est la pour combler la lacune des textes qui peuvent etre muets sur 
certaines valeurs. 

Cette theorie des principes generaux du droit est une des grandes ceuvres creatrices du Conseil d'Etat. 



Le PGD sert plusieurs interpretations : 



Interpretation conforme : un texte qui peut etre sujet a deux interpretations contradictoires. Le 
principe qui existe independamment du texte permet de faire trancher vers Interpretation la plus 
conforme. 

Exemple : durant la Seconde guerre mondiale, la commission d'epuration entend les personnes qui 
lui sont deferees. Soit on dit que le texte renvoie a des regies generales du droit francais sur les 
droits de la defense, soit on dit que I'auteur du texte a voulu deroger aux regies generales admises 
dans un Etat de Droit. Le Conseil d'Etat pourra trancher vers la conformite du droit francais. Arret 
Aramu Conseil d'Etat Assemblee, 26 octobre 1945 : le conseil d'etat va juger qu'il resulte de ses 
prescriptions ainsi d'ailleurs que des principes generaux du droit applicables meme en absence de 
texte, qu'une sanction peut a ce titre etre prononcee legalement sans que I'interesse ait ete mis en 
mesure de presenter utilement sa defense. 

• Interpretation restrictive : le reglement de I'Ecole Nationale de I'Administration enonce que les 
organisateurs du concours peuvent apprecier les garanties requises par les candidats. La France a 
peur que des etudiants communistes entrent a I'ENA. Mais ceci n'est pas ecrit. Conseil d'Etat 
Assemblee 28 mai 1954 arret Barrel : va utiliser le principe qui lui permet d'enoncer que dans la 
tradition francaise, article 6 DDHC, jamais on n'a pu limiter I'acces a la fonction publique au regard 
de considerations de race, de sexe, de religion ou de conviction politique. C'etait dans des periodes 
non republicaines. Le reglement ne peut pas avoir imagine se fonder sur une discrimination d'ordre 
politique. Le principe est done restrictif. 

• Interpretation extensive : le principe va permettre d'etendre le champ d'application d'un texte. 
Annees 1970, I'administration recrute des contractuels et a I'epoque il n'a aucun statut. Une 
infirmiere employee dans un groupe hospitalier est licenciee alors qu'elle est enceinte alors que le 
Code du travail interdit le licenciement pour ce motif. Le Conseil d'Etat utilise le principe pour 
etendre le champ d'application enonce par le code du travail. II enonce que le Code du travail ne 
concerne pas un agent contractuel du droit public mais I'article du Code du travail n'est que la 
traduction ecrite d'un principe general qui est I'interdiction de licencier une femme enceinte pour ce 
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motif. Selon le Conseil d'Etat, il existe un principe general du droit, dont s'inspire le code du travail 
selon lequel on ne peut pas licencier une femme enceinte : Conseil d'Etat Assemblee 8 juin 1973 
arret Dame Peynt. 

Les sources externes. 

> Les sources extra nationales 

Droit international public 

Comme on le sait depuis plusieurs siecles, les Etats nations en depit de leur souverainete, n'hesitent 
pas a nouer des relations, lesquelles peuvent aboutir a I'ediction d'authentiques regies de droit : « droit 
international ». Ce droit est le produit du bon vouloir des Etats nations : comme il met face a face deux ou 
plusieurs Etats souverains, il ne peut etre que de source contractuelle que Ton traduit au travers de divers 
instruments juridiques de nature conventionnelle : « conventions internationales ». 

Toutefois, les Etats souverains toujours par voie de convention, peuvent aller plus loin et decider de creer 
une organisation internationale qui peut tres bien etre habilitee par les Etats createurs a produire du droit des 
lors qu'ils sont d'accord. 

C'est pourquoi la science juridique differencie le droit primaire et du droit derive : 

• Primaire : les conventions internationales, les traites constitutifs. 

• Derive : ensemble des regies de droit qui derivent du droit primaire : actes pris par une organisation 
internationale par exemple. 

Le droit international bien que tres ancien n'est relance qu'apres la Seconde guerre mondiale car on estime 
que ce n'est que par de bonnes ententes entre Etats que Ton pourra eviter des conflits mondiaux. 

Pourquoi le droit international touche-t-il tout particulierement le droit administratif ? 

• De nombreuses conventions internationales ont pour objet des matieres administratives. Ex : activite 
fiscale ; droit des refugies ; ... 

• Aujourd'hui, beaucoup de conventions internationales ont pour objet la protection des droits de 
I'homme et des liberies fondamentales : comme I'administration peut etre liberticide, des administres 
peuvent a I'appui de leur defense invoquer une convention internationale de protection des droits de 
I'homme. Ex : DUDH ; OIT (organisation internationale du travail) ; Pacte des NU de 1966 ; ... 

• Depuis les annees 1970 on observe aussi beaucoup de conventions qui touchent a I'environnement. 
Or, I'activite environnementale est une activite de I'administration. Ex : Convention de Rio de 
1992 sur les changements climatiques ; ... 

II y a done une veritable internationalisation du droit administratif. Ce phenomene est egalement amplifie par 
le fait qu'en principe, I'ordre juridique francais reconnaTt egalement au droit international derive, une vocation 
d'etre source du droit administratif frangais. Devant le juge administratif on peut trouver invoquees des 
resolutions de I'ONU, de la coutume internationale ou des principes generaux du droit international. Le droit 
francais reconnaTt a ces normes la une vocation a etre source du droit administratif francais. 
Deux exemples : 

• Arret Conseil d'Etat Assemblee du 6 juin 1997 : « Aquarone » : statut fiscal des fonctionnaires 
internationaux : (pension de retraite) : regies fixees par la coutume qui a vocation a servir de source 
a resolution du litige. 

• Arret Conseil d'Etat « Paulin » : le Conseil d'Etat fera application des PGD International. 
Droit de la CEDH 

Droit international qui resulte d'un traite de Londres de 1949 qui avait deux objets : 

• Creer une organisation internationale comme prolongement des Etats membres : Conseil de 
I'Europe qui siege a Strasbourg. 

• elaborer des conventions internationales repondant a un objectif de protection. 



CEDH signee a Rome en 1950 entree en vigueur en 1953. 
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Convention tres classique done on trouve : 

• Interdiction torture ... 

• interdiction de I'Esclavage 

• Legalite delits et peines 

• Justice independante et impartiale 

• Liberie d'information 

• Liberie de reunion 

• Mariage 

• Recours effectif 



Mais aussi des ajouts : protocoles additionnels : 14 a ce jour : 

• Propriete privee. 

MAIS, originate dans cette convention : a cote de ce texte protecteur, on va adjoindre un mecanisme de 
garantie juridictionnelle : un juge charge de verifier que les Etats membres signataires respectent bien les 
droits garantis par la convention : Cour EDH qui siege a Strasbourg : 47 juges. 

La ou il y a vraiment une autre originalite : cette Cour EDH n'est pas saisie uniquement par les Etats 
membres qui se plaindraient d'un manquement a la convention par un autre signataire, en son article 34 : 
instauration d'un recours individuel par lequel toute personne physique, toute organisation non 
gouvernementale, tout groupement, peut se plaindre directement devant la Cour d'etre victime d'une 
violation des droits garantis par la convention du fait du comportement de I'Etat membre dont il releve. 
Originalite se transforme en veritable singularity : en effet, puisque la Cour peut etre saisi d'une requete 
individuelle, elle va interpreter le texte, a partir de la va naitre une jurisprudence de la Cour. Or celle-ci va 
etre originale pour plusieurs raisons : 

• Cette jurisprudence qui va indirectement s'imposer aux Etats membres est le fruit d'une Cour 
cosmopolite : 47 juges de traditions juridiques differentes. 

• La Cour estime que sa mission e'est la protection des droits de I'homme : la Cour en deduit qu'il lui 
revient necessairement d'adopter une lecture progressiste, dynamique, evolutive du texte de la 
convention. Cette interpretation est justifiee rap le fait que cette convention ne servirait a rien si les 
droits de I'homme qu'elle garantit etait proteges de maniere abstraite et illusoire ; il faut une 
protection concrete et effective. La Cour en deduit done des techniques d'interpretation qui lui sont 
propres. Ex : Theorie du droit vivant : convention s'interprete a la lumiere des conditions de vie 
actuelles. 

> Les sources supranationales 

L'Union Europeenne n'a cesse de s'approfondir juridiquement avec des traites successifs. Aujourd'hui, ce 
systeme politique et juridique est regi par le traite de Lisbonne signe en 2007 et entree en vigueur en 
2009 : compose de deux instruments : TUE (traite sur I'UE) et le TFUE (traite sur fonctionnement de I'UE). 



Le systeme politique de I'UE 

Supranational et pas international. Les Etats membres decident de creer une Union plus etroite. II y a une 
mise en commun de competences et I'exercice commun de ces pouvoirs est confie a des institutions 
specifiques : conseil, commission, parlement, CJUE, etc. 

Ces institutions specifiques sont dotees de pouvoirs propres avec la caracteristique de creer directement au 
profit des ressortissants europeens des droits et obligations afin que les nouvelles regies soient invocables 
verticalement dans les relations Etats-individu et horizontalement (entre sujets de droit). 
On a affaire a un systeme original : ne va pas jusqu'a I'Etat federal car dans I'Union Europeenne ce sont les 
Etats souverains qui decident de transferer des competences mais on va plus loin qu'une organisation 
internationale classique. La Cour de justice du Luxembourg I'affirme en fevrier 1953 « VAN GEND LOOS » : 
la communaute constitue un nouvel ordre juridique de droit international. 

Pour la France, il faut mentionner I'article 88-1 de la Constitution qui enonce que la Republique participe a 
I'UE constitute d'Etats qui ont volontairement transmis des competences. 

Decision du Conseil constitutionnel du 20.12.2007 « Traite de Lisbonne » ou il enonce qu'au regard de 
cet article de la Constitution, le constituant a ainsi consacre I'existence d'un ordre juridique communautaire 
integre a I'ordre juridique interne et distinct de I'ordre juridique international. 
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Ordre juridique de I'UE 



Droit primaire de I'UE 

Traite sur I'UE (TUE) et celui sur fonctionnement de I'UE (TFUE). II faut aussi y ajouter la Charte des 
Droits fondamentaux de I'UE adoptee en 2000. 

C'est une Declaration des Droits de I'Homme originale car elle integre des dispositions novatrices 
notamment en matiere administrative. Par exemple, elle consacre en son article 36 un droit d'acces au 
service public, en son article 41 elle consacre un droit a une bonne administration. 

L'ordre juridique europeen comporte aussi des accords internationaux. En effet, I'UE a elle-meme la 
personnalite juridique et peut done etre partie a des conventions internationales. Ex : UE est partie 
contractante au protocole de Kyoto sur la reduction des gaz a effet de serre. 

Droit europeen derive 

Les institutions communautaires ont des pouvoirs propres en vertu des traites done ils peuvent prendre des 
actes de droit derive. 
Parmi ces actes : 

• Reglements europeens 

Actes a portee generale et obligatoire dans tous leurs elements. 

Directement applicables surtout dans les Etats membres. Alors, il se substitue aux legislations et 
reglementations nationales dans leur domaine de competence. 

• Directives europeennes 

Actes a portee generale. Mais a la difference des reglements, les directives lient les Etats membres 
destinataires quant au resultat a atteindre tout en leur laissant la competence quant a la forme et aux 
moyens adoptes pour la transposer dans l'ordre juridique interne. 

Les Etats membres ont seulement comme obligation, avant un delai fixe par la directive elle-meme, a sa 
transposition/integration dans l'ordre juridique interne. 

• Decisions europeennes 

A portee individuelle. Un ministre frangais pourra se prevaloir a regard d'une entreprise d'une decision 
accordee par la commission ou par le conseil europeen. 



Ces 3 types d'actes sont publies/notifies par des mecanismes propre et notamment I'UE a son propre JOUE 
(Journal Officiel de I'UE). 

Regies non ecrites 

Comme en droit frangais, ce sont des principes qui ont pour vocation de palier les lacunes des traites. 
Ces principes sont classiques (en ce que Ton retrouve des elements que Ton retrouve dans tous systemes 
juridiques comme la retroactivite, les droits de la defense, etc.) mais originaux car la CJUE a degage des 
PGD originaux qui sont etrangers au systeme frangais (principe de proportionnalite, principe de securite, 
principe de confiance legitime, etc.). 

La mise en oeuvre des sources 

Deux problemes juridiques : 

• A quelles conditions une source du droit est-elle applicable de maniere effective ? 

• Meme si la regie de droit est bien applicable en droit frangais, quel est son rapport hierarchique avec 
les autres regies de droit ? Y'a-t-il des regies qui priment sur d'autres ? 

Ua pplicabilite des sources 

> Ua pplicabilite des sources internes 

Uapplicabilite des lois 

Pourqu'une loi soit bien applicable dans ordre juridique frangais, plusieurs conditions : 

• Elle doit exister. Or, il se peut qu'elle n'existe pas encore ou plus. 

Si elle n'existe pas encore, elle doit avoir ete votee par le Parlement dans les conditions de forme et 
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de procedure prevues par la Constitution. 

Si elle n'existe plus, tout juriste doit faire attention : des lois peuvent etre abrogees. En principe, en 
droit francais, les lois ne meurent pas par desuetude, elles doivent faire I'objet d'une abrogation 
expresse. Si cette abrogation n'existe pas, la loi est applicable. Le Conseil d'Etat admet le 
mecanisme de I'abrogation implicite des lois avec une arret d'Assemblee en 2005 « Ministre des 
affaires sociales contre syndicat national des huissiers de justice » : tout juge peut constater 
qu'une loi a ete implicitement abrogee mais a la condition que les dispositions nouvelles soient 
inconciliables avec des dispositions anterieures (peut s'operer par tous types de normes car pas de 
hierarchie, n'importe quel juge peut constater I'abrogation implicite d'une loi par la Constitution). 

• La norme/loi doit etre promulguee. 

• Elle doit etre publiee au Journal Officiel (JO). 

• Suite a reforme de 2004, elle doit etre publiee aussi en version electronique. 

• Elle doit entrer en vigueur mais en vertu de I'article 1 du Code civil : lois entrent en vigueur a la 
date qu'elle fixe, a defaut en droit francais depuis 2004, elles entrent en vigueur le lendemain de leur 
publication. 



L'applicabilite des reglements 

Pour etre applicable et obligatoire, il faut que le reglement : 

• existe, ce qui fait son existence, c'est sa signature, la il a une existence juridique. 

• soit publie. Le Conseil d'Etat a erige la publication des reglements au rang de PGD. 

Cette publication est assuree de diverses manieres : 

• pour les plus importants (decrets du president ou du Premier Ministre), publication 
similaire a celle de lois, c'est a dire au JO. On envisage aussi la publication de certains 
decrets et reglements par voie electronique. 

• pour les reglements des communes, differentes modalites : souvent il existe des 
bulletins officiels (BO), dans les collectivites territoriales, reglements publies dans des 
bulletins administratifs (insertion dans un recueil officiel). 

• pour les reglements administratifs le droit francais admet d'autres modes de publication : 
affichage sur site internet de la collectivite territoriale, insertion dans la presse locale, 
affichage simple. 

Pour les reglements des collectivites territoriales : une condition supplementaire : obligation de la 
transmission au prefet. 

Mais, meme s'il a bien ete affiche, transmis aux autorites locales, il faut qu'il y ait entree en vigueur (le 
lendemain de leur publicite) pour etre applicable. 

L'applicabilite de la Constitution 

La Constitution est devenue une source importante du droit administratif. Elle nous met en presence 
d'une applicabilite originale : conditions ordinaires et supplementaires : 
Conditions ordinaires : 

• doit exister 

• doit avoir ete regulierement adoptee 

• doit avoir ete publiee 

• doit etre entree en vigueur 

Conditions supplementaires : mais encore condition degagee par le juge, liee a ce qu'on appelle 
l'applicabilite immediate. Nos juridictions en deduisent une distinction a operer : 

• Hypothese 1 : une norme est constitutionnelle a raison de sa formulation : suffisamment precise et 
prescriptible. Dans ce cas, le juge considere qu'elle est d'applicabilite immediate done d'effets 
directs. La norme se suffit a elle-meme. Exemple de I'article 66 de la Constitution, de I'article 17 
de la DDHC, suffisamment clairs dans I'esprit de n'importe qui. 

• Hypothese 2 : une disposition constitutionnelle imprecise, trop declaratoire (fait une declaration de 
bonne intention), insuffisamment prescriptible, cas du preambule de 1946, droits creances un peu 
flous dont on n'a pas envie de donner applicabilite trop immediate, alinea 5 sur le droit a I'emploi... le 
juge va estimer que certaines dispositions constitutionnelles ne peuvent pas par elle-meme produire 
des effets de droit, ne seront applicables qu'a condition d'avoir ete precisees par des dispositions 
complementaires e'est-a-dire par des lois qui viendraient en preciser la portee juridique,. Cas de 
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I'alinea 12 du Preambule de 46. valable pour le droit a I'emploi, a la sante, au logement... 
L'applicabilite des principes generaux de droit (PGD) 

Caracteristique d'une regie non-ecrite : pas de conditions d'entree en vigueur puisque le juge nous dit que le 
PGD n'est pas invente par lui, il ne fait que le mettre en evidence, principe qui appartient virtuellement a 
I'ordre juridique. Done on ne peut donner de date a un principe qui est cense avoir toujours existe. Le PGD 
dispose pour le passe puisque cense avoir toujours existe. Probleme de la jurisprudence retroactive... 

> L'a pplicabilite des sources externes 

L'applicabilite des sources extranationals 

Les engagements intemationaux 
Solution dans la Constitution a I'article 55 : 

Conditions : 

• La convention internationale doit exister, I'article 55 opere une distinction entre le traite et I'accord, 
le traite est la convention internationale negociee et signee par le president de la republique, il fait 
done I'objet d'un decret de ratification. En revanche, les accords sont les engagements 
intemationaux simplement approuves par le ministre des affaires etrangeres. Parfois, la 
manifestation de volonte d'un autre organe peut etre exigee, exemple de I'article 53 de la 
Constitution : pour un certain nombre de traites (paix, commerce etc..) il faut le vote prealable 
d'une loi, exige que ce soit le legislateur qui autorise la ratification ou I'approbation. 

• La publication : tout traite ou tout accord doit en droit francais avoir fait I'objet d'une publication au 
JO. 

Ces deux conditions sont cumulatives. 

Ex : DDHC publiee au JO, mais jamais ratifiee done de maniere effective, as applicable au droit francais. 
Le juge administratif limite ses pouvoirs de controle : il a une certaine reticence a s'immiscer dans le controle 
des relations diplomatiques e'est pourquoi le Conseil d'Etat refuse d'apprecier la regularity d'un decret de 
ratification ou d'un decret ou d'une decision d'approbation car pas suffisamment detachable de la relation 
internationale, il en controle juste I'existence. En revanche, le juge administratif accepte de verifier 
I'existence et la validity du decret de publication. Le Conseil d'Etat se permet meme une petite audace : a 
I'occasion d'un recours contre le decret de publication, et dans I'hypothese ou il s'agirait de la publication 
d'un traite entrant dans le champ de I'article 53 de la Constitution (traites avec autorisation prealable du 
Parlement), le CE accepte de verifier si cet article 53 a ete effectivement respecte. Arret Conseil d'Etat 
Assemblee du 18 decembre 1998 « SARL Pare d'activite de BLOTZHEIM ». 

• la clause de reciprocity : en vertu de I'esprit du droit international, tout Etat est autorise a invoquer 
I'exception d'inexecution contractuelle si I'autre Etat contractant manque a ses obligations. Cette 
cause est hors-jeu pour les conventions unilaterales comme les Droits de I'Homme. Mais ce 
principe veut dire qu'une convention internationale ne pourra avoir d'effet en droit francais que si elle 
est bien appliquee et respectee par I'autre Etat. 

Avant, pour le juge, verifier cette clause, c'etait s'immiscer dans les affaires interieures d'un Etat etranger. 
C'etait porter un jugement sur un Etat souverain. Done pendant tres longtemps, le juge administratif estimait 
que pour apprecier si oui ou non la clause de reciprocity etait respectee il devait s'en remettre a 
I'appreciation meme du ministre des affaires etrangeres. Le Conseil d'Etat devait poser une question 
prejudicielle. Mais solution condamnee par un arret de 1990 du Conseil d'Etat Assemblee « GISTI », ou le 
Conseil d'Etat a abandonne le mecanisme de la question prejudicielle pose par le juge administratif au 
ministre des affaires etrangeres, on a estime que c'etait une atteinte a la separation des pouvoirs. 
« CHERIET BENSEGHIR » arret du 9 juillet 2010. 

Mais, au-dela des termes de I'article 55 de la Constitution, le juge administratif a decide d'imposer de lui- 
meme une condition supplementaire pour qu'un traite international soit applicable. Meme raisonnement que 
pour certaines dispositions constitutionnelles. Aujourd'hui, il y a toute une serie de conventions qui soit ne 
concernent que les Etats signataires soit sont des declarations de bonne-intention. 

Pour contenir le flot des recours, le juge a de lui-meme invente une autre condition a remplir : pour cela il 
s'est inspire du droit international qui connait le concept de norme « self executing », parmi les dispositions, 
certaines ont besoin de conditions qui ne necessitent aucune mesure interne, tandis que d'autres ont besoin 
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d'etre precisees. 

Le juge francais, en s'inspirant de cette idee va creer le concept des faits directs : GISTI definit ce que sont 
les faits directs d'une disposition contenue une convention internationale. 
Deux choses : 

• si la stipulation n'a pas pour objet exclusif de regir les relations entre Etats 

• si elle ne requiert Intervention d'aucun acte interne complementaire pour produire des effets en droit 
francais a I'egard des particuliers. 



Les autres sources extra nationales 
Quelle est leur applicability dans I'ordre juridique national ? 
Distinction entre droit non ecrit et droit derive. Droit non-ecrit : le juge francais accepte sans difficulte qu'une 
coutume internationale ou un principe puissent etre des sources du droit administratif. Ici, on quitte les 
criteres fixes par I'article 55 de la Constitution. L'usage recent du Conseil d'Etat est plutot de se fonder sur 
I'alinea 14 du preambule de la Constitution de 1946. On peut dire qu'il existe une presomption 
d'applicabilite directe du droit international non ecrit. Pour le droit derive : le juge prefere se referer a I'article 
55 de la Constitution. 



L'applicabilite du droit de I'Union Europeenne 

Le droit de I'UE est a I'origine d'un ordre juridique a part entiere qui est integre dans les ordres 
juridiques des Etats membres. Les solutions changent du droit international classique. Le projet 
communautaire europeen, grand espace de liberie des 28 Etats membres reposent sur une vision 
dynamique, constructive du droit europeen. But de la construction communautaire implique necessairement 
des solutions differentes. On peut dire que ce droit cherche a accorder a ces normes une aptitude de 
principe a produire des effets au sein meme des ordres juridiques nationaux. Pendant tres longtemps, le 
juge administratif francais n'a pas voulu prendre en compte cette originate de I'ordre juridique europeen. II 
resolvait la question de l'applicabilite sur le fondement de I'article 55 de la Constitution. Cette politique est 
aujourd'hui abandonnee. 

Aujourd'hui, il se fonde sur I'article 88-1 de la Constitution. Le juge francais considere que les traites 
institutifs (Lisbonne) sont des traites internationaux comme les autres. On va appliquer par analogie, I'article 
55 de la Constitution. Avec en plus, la condition supplemental que le juge a elabore de lui-meme. Toutes 
les dispositions contenues dans le traite de Lisbonne ne sont pas necessairement applicables directement. 
Au cas par cas le juge va determiner si une disposition est d'effet direct ou non. 

Les reglements — > ils entrent en vigueur par leur seule publication au JO de I'UE et ils se substituent 
immediatement aux legislations et reglementations nationales. 
• La directive — > a la difference du reglement, elle impose seulement aux Etats membres, dans un 
certain delai, de transposer ses objectifs dans une regie nationale, il y a un processus de 
transposition pour que les objectifs de la directive acquierent une portee dans I'ordre juridique 
francais. Arret du Conseil d'Etat assemblee, 22 decern bre 1978, « Ministre de I'interieur contre 
Cohn-Bendit » — » le Conseil d'Etat va juger que, quelles que soit d'ailleurs les precisions qu'elles 
contiennent a I'intention des Etats membres, les directives ne sauraient etre invoquees par les 
ressortissants de ces Etats a I'appui d'un recours dirige contre un acte administratif individuel. 
Decision qui pendant longtemps a manifeste la prudence du Conseil d'Etat francais. Le plus 
choquant c'est que le Conseil d'Etat faisait semblant d'ignorer un mouvement jurisprudentiel qui se 
produisait a la CJUE et dans d'autres Etat membres. Les membres de la CJUE sont soucieux de 
favoriser le respect du droit communautaire. Or, les Etats pouvaient montrer de la mauvaise volonte 
dans I'obligation de transposition, d'inertie volontaire. Pour contourner cette mauvaise volonte, la 
CJUE a permis aux particuliers de se prevaloir, une fois expire le delai de transposition, des 
dispositions d'une directive europeenne. La CJUE avait developpe une jurisprudence dans laquelle 
elle permettait seulement aux particuliers de se prevaloir des dispositions suffisamment precises et 
inconditionnelle d'une directive europeenne. Revirement de jurisprudence en 2009 en s'alignant sur 
la jurisprudence europeenne, arret du Conseil d'Etat assemblee du 30 octobre 2009, « Dame 
Perreux ». Avant meme 2009, le Conseil d'Etat avait progressivement apporte des exceptions a sa 
jurisprudence Cohn-Bendit. Arret Perreux se fonde sur I'article 88-1 de la Constitution. 

La valeur des sources 



Question apparue recemment pour deux raisons 
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Dans la seconde moitie du XX 6me siecle, les Etats nation ont admis qu'un Etat est un ensemble de 
regies, un systeme organise, un ordre. De sorte qu'il faut etablir une hierarchie entre les regies. 
Dans la tradition juridique frangaise, cette hierarchie va tenir a raison de I'auteur de la norme. 
L'arrete d'un maire est moins important qu'un decret du president. Mais un decret du president est 
moins important qu'une loi qui est I'expression de la volonte generale. Mais peut tenir aussi du 
contenu de la regie. Une Constitution est importante parce que dans les ordres juridiques modernes, 
elle est ce qui protege, declare et garantie les liberies et droits fondamentaux 
Influence qu'exerce sur les juristes contemporains la pensee de Kelsen. Kelsen est un juriste et 
philosophe du droit. II est a I'origine de « la theorie pure du droit ». II estime que les valeurs, la 
morale, encombrent la science du droit. Or le juriste doit simplement observer le fonctionnement 
juridique du droit. On apercoit qu'il y a des normes, regies de droit et de conduite. Le droit doit etre 
une science. II va fonder toute une theorie sur la validite d'une norme. Une norme est valable si elle 
respecte les conditions de sa production, sa procedure. Par logique, qui peut bien avoir fixe les 
conditions de validation d'une regie ? C'est une regie superieure. Done il en vient a elaborer un 
systeme pyramidal ou chaque norme de droit puise sa validite dans le respect des conditions fixees 
par la norme superieure. Pour lui, c'est une hypothese, il revait d'une pyramide purement formelle. 

> Le svsteme de la hierarchie des normes iuridiaues 



La Constitution 

Divergence des explications. Ici, si la Constitution est au sommet de I'ordre juridique, ce n'est pas tellement 
en vertu d'une vision kelsennienne mais plus pour des considerations politiques. La Constitution est la 
norme fondamentale en ce sens qu'elle est au fondement de I'exercice du pouvoir politique. 
C'est une norme supreme car c'est celle qui protege les droits fondamentaux. 
Cette place se trouve affirmee par un nombre de solutions juridiques. 

On la trouve explicitement affirmee par le Conseil constitutionnel dans sa decision du 19.11.2004 « traite 
etablissant une Constitution pour I'Europe » : cette denomination est sans incidence sur I'existence de la 
Constitution frangaise et sur sa place au sommet de I'ordre juridique interne. 

Justification kelsennienne de la superiority de la Constitution : 

Elle est la norme qui fixe les conditions de validite des normes juridiques internationales dans I'ordre 
juridique frangais. 

C'est ce que jugent le Conseil d'Etat, Assemblee 30.10.1998 « SARRAN » et Cour de cassation, 
Assemblee Pleniere le 02.06.2000 « FRAISSE » : deux juges supremes disent que la primaute 
incontestablement accordee aux engagements internationaux sur les lois ne s'appliquent pas dans I'ordre 
interne aux dispositions de nature constitutionnelle. 

Deduction : est supreme la Constitution car c'est elle qui dit, en ses articles 55 et 88-1, que la norme 
internationale peut avoir un impact dans I'ordre juridique frangais selon les modalites fixees par la 
Constitution. 



Les normes extra nationales 

D'apres I'article 55 de la Constitution: les normes internationales ont, sous respect des conditions posees 
par la Constitution, une autorite superieure a celle des lois. Done la Constitution, norme supreme, elabore 
elle-meme la hierarchisation entre les normes internationales et les lois. 

En depit d'une lecture constructive on ne peut dire que I'article 55 dit ce qu'il ne dit pas. II donne autorite 
superieure aux normes internationales sur les lois mais que pour certaines normes internationales. il ne 
parle que de Traites et d'Accord. Done on ne peut pas etendre cet article 55 au cas du droit international non 
ecrit. 

Par consequent, le Conseil d'Etat va juger que si la coutume internationale ou un principe general du droit 
international sont des sources du droit frangais, si ils sont incontestablement applicables dans I'ordre 
juridique interne. En revanche, en cas de conflit avec une loi nationale, c'est cette derniere qui devra 
prevaloir. 

• Conseil d'Etat ; Assemblee, 06.06.1997 « AQUARONNE » 

• Conseil d'Etat 28.07.2000 « PAULIN ». 



Les lois 

Avant la loi etait la norme juridique par excellence notamment parce que la loi etait, dans la conception 
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francaise, I'expression de la volonte gale. 

Mais aujourd'hui, a partir du moment ou on raisonne par une logique hierarchique, la loi a necessairement 
une situation d'inferiorite : 

• article 34 de la Constitution nous donne les conditions procedurales d'ediction de la norme 
legislative. 

• Droit international ecrit a une autorite superieure aux lois avec article 55 done loi vient en 3 dme 
position. 

La Constitution est I'expression du pouvoir constituant alors que la loi est uniquement I'acte vote par la 
majorite au pouvoir. Cette idee est affirmee explicitement par le Conseil constitutionnel dans une 
decision du 23.08.1985 « Evolutions de la nouvelle Caledonie » : « loi n'exprime la volonte generate que 
dans le respect de la Constitution ». 



Les principes jurisprudentiels 

Differentes categories de principes : en general les principes juridiques ont une valeur totalement suppletive 
par rapport au droit ecrit que ce soit des lois ou reglements devant lesquels ils doivent done s'incliner. 

Mais il faut faire un sort a part aux principes generaux du droit : difficile car le juge n'a jamais dit 
explicitement la place des principes generaux du droit dans la hierarchie. Done cette place doit se decouvrir, 
elle doit decouler de certaines decisions des juges. 

Le juge affirme que le legislateur est en droit de restreindre ou de deroger a un principe general de droit. On 
en deduit que la loi est superieure aux principes generaux de droit. En effet, le principe general de droit est 
degage par le juge, or le juge est soumis a la loi. Done on fait decouler de la superiorite du legislateur sur le 
juge, la superiorite de la loi sur le principe general de droit. On a une hierarchie organique et non pas 
formelle. 

Par ailleurs, il est frequent que le juge administratif annule un acte administratif parce qu'il meconnait un 
principe general de droit. Done le principe general de droit est superieur a I'acte administratif. Sauf dans les 
situations ou I'autorite administrative est habilitee par la Constitution a exercer un pouvoir autonome de 
reglementation. 

Les reglements administrates 

Situes tout en bas de la hierarchie, ils sont done soumis au respect de toutes les normes juridiques qui lui 
sont superieures. 

> Le respect de la hierarchie des normes juridiques 

Le controle par voie d'action 

On entend par voie d'action, le controle par lequel des justiciables sont recevables a saisir directement une 
juridiction par la voie d'une action en justice dont I'objet meme est de demander aux juges de prononcer 
revalidation d'une norme inferieure parce que contraire a une norme superieure. 

Le controle du Conseil constitutionnel 
Constitution et loi 

L'article 61 de la Constitution organise une voie d'action permettant de saisir un juge d'une demande 
ayant pour objet de controler la constitutionnalite des lois et de censurer les lois ou dispositions legislatives 
contraires a la Constitution. 

II y a done des lois en France qui sont inconstitutionnelles car le controle pour les lois ordinaires est 
facultatif. 

II s'agit d'un controle abstrait, a priori et surtout, e'est un controle reserve a certains requerants. N'importe 
quel justiciable ne peut pas declencher cette voie d'action. Seuls certaines autorites politiques le peuvent : le 
president de la republique, le Premier ministre, les presidents des Chambres et 60 deputes ou senateurs. 

Constitution et engagement international 

Le droit frangais organise une voie juridictionnelle permettant la confrontation d'un engagement international 

(traite/accord) a la Constitution. Meme mecanisme que l'article 61 mais on parle de l'article 54. 

II est demande au Conseil constitutionnel si une norme internationale est ou non conforme a la Constitution. 
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Seule difference : I'aboutissement de ce controle : la loi est un acte interne mais lorsque juge constitutionnel 
constate qu'un traite conclu et ratifie par la France n'est pas conforme a la Constitution, il entreprend alors 
une revision constitutionnelle. 

Engagements internationaux et lois 

En vertu de textes explicites de la Constitution il renvient au Conseil constitutionnel de verifier les lois et 
engagement internationaux. Mais peut-il controler la conformite des lois aux engagements internationaux ? 
Certains disent que oui a raison de I'article 55 de la Constitution. Sauf que le Conseil constitutionnel se 
refuse a operer ce controle pour plusieurs raisons : 

• c'est une institution jeune et done tres soucieuse de n'intervenir que sur le fondement de dispositions 
explicites de la Constitution. II estime qu'aucun texte ne lui donne competence. 

• Rien ne prouve qu'une loi contraire a un engagement international soit de ce seul fait la contraire a 
la Constitution. 

Refus prononce le 15 janvier 1975 dans une decision du Conseil constitutionnel « loi relative a I'lVG ». 



Le controle du juge administratif 

On decouvre une voie d'action. 

Cette voie n'est pas propre aux reglements administratifs. 

II existe une voie de recours qui permet a tout justiciable de saisir la juridiction administrative pour lui 
demander de prononcer revalidation d'un acte administratif irregulier. On parle alors de recours pour exces 
de pouvoir. 

Recours a posteriori, concret, diffus et c'est un controle efficace puisque dans I'hypothese ou acte 
administratif est irregulier, le juge en prononcera son annulation, e'est-a-dire, sa disparition retroactive de 
I'ordre juridique. L'acte administratif invalide sera cense n'avoir jamais existe. 

Le recours pour exces de pouvoir est I'un des instruments qui permet d'assurer le respect de la hierarchie 
des normes juridiques. 

Cette voie d'action peut soulever des difficultes dues a la complexite du systeme hierarchique. 
Si on imagine que le decret est un reglement de transposition des objectifs d'une directive europeenne et 
que ce soit une transposition pure et simple, une reprise mot par mot : Probleme : Controle la 
constitutionnalite du decret revient a controler la constitutionnalite de la directive or le juge administratif n'est 
pas charge de verifier la conformite de la directive a la Constitution. Doit - il rejeter le recours ? Tentation du 
juge administratif est de dire non. 

L'affaire se complique lorsque la disposition constitutionnelle invoquee par le requerant comme etant 
meconnue par le decret a son equivalent dans les Traites constitutifs de I'Union europeenne. 
II y a une transmutation du recours : on demande au juge frangais la confrontation d'une Directive 
europeenne au Traite europeen. Le Conseil d'Etat resout ce probleme le 08.02.2007 par un arret 
d'assemblee, I'arret « ARCELOR » : il estime que dans I'hypothese ou un reglement frangais transpose 
simplement la directive et dans I'hypothese ou il existe dans le droit primaire europeen une norme effective 
equivalents a la regie constitutionnelle dont la meconnaissance est invoquee alors le Conseil d'Etat doit 
s'effacer derriere le juge europeen. En cas de difficulty, le Conseil d'Etat va surseoir a statuer et saisir la 
Cour de justice de I'Union europeenne d'un renvoi prejudicielle en appreciation de la validite de la directive. 
Et done la configuration ARCELOR : Conseil d'Etat attend la reponse de la CJUE et si elle repond que c'est 
conforme a la directive alors il dit que le decret est conforme a la Constitution et inversement. 
Cette equivalence automatique ne joue plus des qu'il y a la moindre difference, le Conseil d'Etat s'estime 
seul competent pour apprecier la constitutionnalite d'un decret frangais. Done plus d'equivalence. 
Si jamais une regie constitutionnelle dont la meconnaissance est invoquee par le justiciable n'a pas son 
equivalent dans I'ordre juridique europeen alors le Conseil d'Etat statuera lui-meme sur la constitutionnalite 
du decret quand bien meme il s'agit d'un decret de transposition d'une directive. 



Le controle par voie d'exception 

Mecanisme procedural par lequel un justiciable a I'occasion d'une instance en cours devant une juridiction 
ordinaire affirme a titre annexe/accessoire/exceptionnel soit comme argument au soutien de sa demande 
soit comme moyen de defense qu'une norme juridique invoquee a I'appui de Taction en justice est elle- 
meme irreguliere/contraire a une autre norme. 

De I'examen de I'exception souleve depend I'examen du litige principal : si Taction en justice repose en effet 
sur une norme qui est elle-meme n'est pas reguliere, son irregularite va forcement rejaillir sur Tissue du litige. 
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Done il revient au juge d'examiner de telles exceptions car au nom de I'idee « juge du principal est juge de 
I'accessoire ». 

Si e'est le cas, le juge du principal/de I'action ne va pas annuler la norme mais va I'ecarter. 

Exception d'illegalite 
lei, I'hypothese ne peut concerner que le reglement administratif qui est inferieur a la loi. 
A I'occasion d'une instance en cours un justiciable est-il recevable a soulever par la voie de I'exception la 
contrariete d'un reglement administratif a une loi ? 
La reponse est oui car qui peut le plus peut le moins. 

Mais aujourd'hui on a envie de dire que devant le juge administratif on peut aussi soulever d'autres 
exceptions car le droit ne se limite pas a la loi. Done devant juge administratif je suis recevable a invoquer 
une exception d'illegalite d'un reglement administratif, d'inconstitutionnalite d'un reglement administratif et 
meme d'inconventionnalite. 

Mais quand s'agit la contrariete d'un reglement administratif avec un engagement international : on parle 
d'exception d'inconventionnalite d'un reglement administratif. 



Exception d'inconstitutionnalite de la loi 
Est-ce qu'en droit francais, un justiciable peut soulever le fait qu'une loi applicable au litige est elle-meme 
contraire a la Constitution ? Non. Le droit francais rejette le mecanisme d'exception d'inconstitutionnalite de 
la loi. 

Resulte d un arret du Conseil d'Etat, section novembre 1936 « ARRIGHI » : deux raisons : 

• Tradition legicentriste francaise : juge est la pour appliquer la loi 

• Depuis 1958 il existe un organe dont la mission est de regarder la constitutionnalite d'une loi : le 
Conseil constitutionnel. 



Exception d'inconstitutionnalite d'un engagement international 
Non. Reponse issue du Conseil d'Etat, 09.07.2010 « Federation nationale de la libre pensee ». 

Juge administratif n'a pas de raison de le faire car il existe deja un controle de la constitutionnalite des 
engagements internationaux avec article 54 de la Constitution. 

Exception d'inconventionnalite de la loi 
Un justiciable peut-il dire qu'une loi francaise est contraire a une convention internationale ? 
Pendant longtemps, reponse negative. 

Les juridictions ordinaires operent un revirement de jurisprudence : 

* Cour de cassation en mai 1975 « Societe des cafes Jacques Vabre » 

* Conseil d'Etat, Assemblies « Niccolo » octobre 1989. 

Raison de ce revirement : dans sa decision IVG de 1975, le Conseil constitutionnel a juge qu'il ne lui 
revenait pas de confronter les lois aux Conventions internationales. On peut done comprendre ce refus 
comme une invitation implicite faite au juge ordinaire d'exercer a sa place ce controle. C'est comme cela que 
I'a compris la Cour de cassation car le revirement a eu lieu quelques mois apres le refus du Conseil 
constitutionnel. 



Desormais, I'exception d'inconventionnalite vaut aussi pour le droit derive. On peut soulever la non- 
conformity d'une loi francaise avec un reglement europeen ou des objectifs d'une directive. Mais ga droit 
rester du droit ecrit. 



Exception d'inconventionnalite d'une regie internationale ? 
Peut-on soulever devant le juge francais ordinaire par la voie d'exception la non - conformite d'une 
convention internationale a une autre convention internationale ? 

La reponse est non car pas de hierarchie au sein du droit international. En cas de conflit, il faut utiliser 
d'autres methodes que propose la Cour de justice internationale : Conseil d'Etat, Assemblies, 23 
decembre 2011, « Kandyrine De Brito Paiva ». 



